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Resumo

O direito de propriedade e a expropriacdo estdo intimamente ligados. A
expropriacgdo priva o particular do seu direito de propriedade para a prossecugao de um
fim publico (expropriagdo cléssica) ou modifica de forma grave a utilitas deste direito
(expropriacdo pelo sacrificio), no entanto, a expropriacdo esta condicionada ao
pagamento de uma justa indemnizacéo ao expropriado.

A justa indemnizagdo é uma garantia do expropriado perante o acto lesivo que
é a expropriacdo ao seu direito de propriedade, com o fim de compensar o sacrificio
suportado de forma a garantir em termos de valor a posi¢do juridica que o expropriado
detinha aquando da expropriacéo.

Importa referir que, muita da litigancia existente nos nossos tribunais quanto a
esta matéria esta relacionada com a classificagdo dos terrenos da parcela a expropriar,
sendo classificados pelo CE como solo apto para construcdo ou apto para outros fins.

O estudo que incidiu sobre o que é a justa indemnizacéo permitiu concluir que,
uma errada classificagdo dos solos poderd prejudicar expropriado e a entidade
expropriante no calculo da justa indemnizacdo. Em matéria de terrenos inseridos em
zona RAN ou REN, depois da declaracdo de utilidade publica, devera ser observado o
comportamento da Administracdo, se usou de “manipulacdo das regras urbanisticas”
com o intuito de desvalorizar artificiosamente o terreno e mais tarde o adquirir por valor

inferior.

PALAVRAS-CHAVE: Expropriacdo; Propriedade; Justa Indemnizagéo; Solos.
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Abstract

The property right and expropriation are closely linked. The expropriation
deprives the individual of his property right to the pursuit of a public purpose
(expropriation classical) or modifies the severe form of this right utilitas (expropriation
by the sacrifice), however, the expropriation is conditioned upon payment of just
compensation to the expropriated.

The fair compensation is a guarantee on the expropriated before the tortuous
act that is the expropriation of their property rights, in order to make the sacrifice to
ensure supported, in terms of value to the legal position held at the time of the
expropriation.

It should be noted that much of the existing litigation in our courts on this
matter, is related to the classification of the parcel of land to be expropriated, classified
by the CE as being able to land fit for construction or other purposes.

The study focused on what is fair compensation, concluded that an erroneous
classification of soils can harm the dispossessed and the expropriating authority, in the
calculation of fair compensation. In terms of land area included in RAN or REN, after
the declaration of public utility, should be observed the behaviour of the Management,
if it used the "manipulation of urban rules" in order to artificially devalue the land and

later acquired by the lower value.

KEYWORDS: Expropriation; Property; Just Compensation; Soils.
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Introducéo

O presente estudo insere-se no ambito do curso de Mestrado em Direito na area
da Ciéncias Juridico-Politica, leccionado na Faculdade Luséfona do Porto e tem por
objectivo discutir a justa indemnizacdo no contexto da expropriacdo de terrenos,
compreendo a classificagdo dos solos e a sua capacidade edificativa por reunir os
elementos do art.° 25 n.° 2 do CE.

A expropriacdo € garantida em termos constitucionais, no art.° 62 n.° 2 da CRP,
sO podendo ser efectuada com base na lei e mediante o pagamento de uma justa
indemnizacéo.

Este instituto deve afectar o direito de propriedade privada,
constitucionalmente previsto no art.° 62 n.° 1 da CRP, apenas no estritamente necessario
para salvaguardar outros direitos ou interesses constitucionalmente protegidos, por
razfes de utilidade publica.

Nestes termos, o particular/expropriado vé “ferido” o seu direito fundamental
de propriedade privada por razGes de interesse publico, se privado do seu direito sem
recebimento de uma justa indemnizagéo.

Muita da jurisprudéncia em matéria de expropriacdes se tem debatido com a
interpretacdo normativa quanto a classificacdo dos solos, “aptos para constru¢cdo” ou
“aptos para outros fins”, sendo extremamente importante a correcta classificagdo dos
solos para que seja calculada uma justa indemnizacao.

O critério que o nosso legislador ordinario optou para determinar 0 montante
de indemnizacéo foi o critério do valor de mercado ou venal, no sentido de se alcancar o
valor real e corrente do bem a data da publicacdo do acto de declaracdo de utilidade
publica, de acordo com o seu destino efectivo ou possivel numa utilizacdo econémica
normal.

A justa indemnizacdo na expropriacdo ndo procura compensar o beneficio
alcancado pela entidade expropriante mas ressarcir 0 prejuizo que para expropriado
advém da expropriacdo (art.° 23 n.° 1 do CE), devendo garantir ao expropriado um valor
que o cologue em condigdes de adquirir outro bem de igual natureza.

Contudo, o critério do valor do mercado néo € de aplicacdo estrita ou rigorosa,
o legislador ordinario entendeu que sera o ponto de referéncia para calcular o montante

da indemnizacdo, sujeitando esse valor a correcgdes, quer no sentido da sua redugéo
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quer no sentido de majoracdo do mesmo, de modo a que a indemnizacdo seja realmente
justa.

Antes de mais é importante entender os conceitos de direito de propriedade
privada e expropriacdo bem assim como estes se correlacionam. Entende-se, portanto,
que o primeiro, ainda que seja um direito fundamental, ndo € absoluto, estando
socialmente condicionado, devendo ceder quando esteja em causa a concretizacdo de
um fim de interesse publico, sendo certo que, se sacrificado através do acto de
declaracéo de utilidade publica, acto ablativo da expropriacdo, havera a contrapartida da
justa indemnizagao.

Sendo a questdo primordial a justa indemnizacao na expropriacdo de terrenos e
necessariamente a sua classificacdo para efeitos de célculo, serd focado o nosso estudo
na no¢do de justa indemnizacdo quer na nossa Lei fundamental, quer no CE, dando
especial énfase aos factores que devem ser ponderados para efectivamente se garantir a
justa indemnizacdo, devendo ser observado as clausulas de reducédo ao critério do valor
de mercado e ainda os critérios referenciais para calcular a justa indemnizacao, de modo
a garantir ao expropriado um valor monetario que o cologue em condicGes de adquirir

outro bem de igual natureza e valor.
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1. O direito de propriedade privada e a expropriacgao

O direito de propriedade e a expropriacdo estdo intimamente ligados. Por um
lado temos um direito fundamental e por outro um instituto que limita esse direito
mediante o pagamento de uma justa indemnizagé&o.

Temos a crer que o direito de propriedade ndo € um direito absoluto e que o
instituto da expropriacdo para ser legitimo deve cumprir certos pressupostos (principios
da legalidade, proporcionalidade, utilidade publica e a justa indemnizagdo, bem assim
0s principios gerais previstos no art. 266 da CRP).

O cerne da questdo entre o direito de propriedade privada e a expropriacdo é a

garantia economica que preveé o art.° 62 da CRP, a justa indemnizacao.

1.1. O direito de propriedade

O direito de propriedade é um direito fundamental consagrado na nossa
Constituicdo no seu art.° 62 n.° 1 da CRP. Este conceito é definido pela doutrina
portuguesa e como refere GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, o direito de
propriedade “ndo é garantido em termos absolutos, mas sim dentro dos limites e com as
restricdes previstas e definidas noutros lugares da Constituicdo (e na lei, quando a
Constituicdo possa para ela remeter ou quando se trate de revelar limitacdes
constitucionalmente implicitas) por razdes ambientais, de ordenamento territorial e
urbanistico, econémicas, de seguranca, de defesa nacional™.

Como refere JORGE MIRANDA e RUI MEDEIROS, a Constituicdo para la da
defini¢do ampla e genérica do direito de propriedade, “decompfe o seu tratamento ou
recorta estatutos parcelares da propriedade em diversos momentos € em razao de
diferentes finalidades a prosseguir”, indicando a propriedade de habitacdo (art.° 65 n.° 2
c) da CRP), a propriedade dos solos urbanos (art.° 65 n.° 4 da CRP), a propriedade dos

1 CANOTILHO, J. J. Gomes / MOREIRA, Vital, “Constitui¢io da Republica Portuguesa anotada”,
Volume I, 42 Edigdo, Coimbra Editora, Coimbra, 2007, pag. 801.
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meios de producéo (art.° 80 b) e c), 82 e 83 da CRP) e a propriedade agricola (art.° 94,
95 e 96 da CRP)?.

O direito da propriedade privada ndo € um direito absoluto, quer por remissdes
constitucionais expressas, quer por efeito de limites ndo expressamente estabelecidos ou
autorizados, nomeadamente por colisio com outros direitos fundamentais. Entende
ALVES CORREIA que “de uma forma geral, o proprio projecto econémico, social e
politico da Constituicdo implica um estreitamento do ambito dos poderes
tradicionalmente associados a propriedade privada e a admissdo de restri¢cbes (quer a
favor do Estado e da colectividade, quer a favor de terceiros) das liberdades de uso,
fruicdo e disposicao™.

Sera de se concluir que o direito de propriedade ndo é absoluto, bem assim
também ndo € um direito imutavel, pode ser ampliado ou comprimido em funcdo de
concepgdes politicas, econdmicas ou sociais do momento.

A titulo de exemplo, o direito de propriedade dos solos urbanos esta limitado
pelos planos com eficacia plurisubjectiva, em concreto pelos planos municipais®, onde
definem as regras de ocupacdo, uso e transformacdo dos solos, pelo que o seu
proprietério ficara limitado as condi¢bes impostas.

O direito de propriedade privada, no sistema constitucional portugués, é
tutelado como direito fundamental, garantida a sua titularidade e exercicio. No entanto,
uma das suas caracteristicas é a sua expropriabilidade, o proprietario privado pode vir a
ser expropriado por utilidade publica, sendo certo que a Constituicdo prevé que nesses

casos deve ser assegurado uma justa indemnizacéo.

2 MIRANDA, Jorge / MEDEIROS, Rui, “Constituigdo Portuguesa Anotada” Tomo I, Coimbra
Editora, Coimbra, 2005, pag. 626.

® CORREIA, Fernando Alves, “Manual de Direito do Urbanismo”, Volume I, 4* Edicio,
Almedina, Coimbra, 2008, pag. 807-808.

* Os planos municipais definem o regime de uso dos solos, através da classificagdo do mesmo
onde ¢é determinado o destino basico dos terrenos, assentando na distingdo entre solo urbano e solo rural
(art. 15 da LBPOTU e art 71 a 73 do RJIGT). Por solo urbano entende-se aquele terreno que lhe é
reconhecida vocacdo para o processo de urbanizacdo e de edificacdo, ja solo rural, compreende aquele
que é reconhecida vocagdo para as actividades agricolas, pecuéria, florestais ou minerais, bem assim
aqueles onde se integra 0s espagos naturais de proteccdo ou de lazer, ou que sejam ocupados por infra-
estruturas que ndo lhe confiram o estatuto de solo urbano. CORREIA, Fernando Alves, “Manual de

Direito...”, pag. 817.
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Também estabelece no nosso CC, no seu art.° 1308 que ninguém pode ser
privado, no todo ou em parte, do seu direito de propriedade sendo nos casos fixados na
lei, e no seu art.° 1310 prevé ainda que, havendo expropriacdo por utilidade publica, é
sempre devida a indemnizacdo adequada ao proprietario e aos titulares dos outros
direitos reais afectados.

O nosso CC ndo nos d& uma nogdo de direito de propriedade, teremos de o
entender através das suas caracteristicas® enquanto direito real. Segundo ALVARO
MOREIRA e CARLOS FRAGA, o proprietario tem poderes indeterminados, uma vez
que o titular goza da plenitude dos poderes correspondentes a classica triparti¢do de “jus

utendi, jus fruendi e jus abutendi”®

. O direito de propriedade enquanto direito real,
caracteriza-se pelo principio da elasticidade, isto é, uma vez extinto um direito real
limitado’ sobre a propriedade, esta reconstitui-se na sua plenitude, recuperando o seu
titular todos os poderes da propriedade. Uma outra caracteristica é a propriedade como
um direito perpétuo, no sentido de que ndo se extingue pelo ndo uso, 0 seu proprietario
pode manter-se inactivo e ainda assim o direito de propriedade mantém-se. Este
principio de perpetuidade implica a inexisténcia de propriedade temporaria®, esta
constitui-se por tempo indeterminado.

Nos termos do art.® 1305 do CC “o proprietario goza de modo pleno e
exclusivo dos direitos de uso, fruicéo e disposicdo das coisas que lhe pertencem, dentro
dos limites da lei e com observancia das restrigdes por ela impostas”.

Em jeito de conclusdo, o direito da propriedade ndo é um direito absoluto,
apesar de se tratar de um direito fundamental constitucionalmente consagrado. Quando
o0 particular se vé privado da sua propriedade por motivo de interesse publico aquando
do acto da declaracdo de utilidade publica (a expropriacdo), é-lhe garantido, no sentido
de minimizar os danos causados que da expropriacdo advém, o pagamento de uma justa

indemnizacao.

® MOREIRA, Alvaro / FRAGA, Carlos, “Direitos Reais — segundo as preleccdes do Prof. Doutor C.
A. da Mota Pinto ao 4° Ano Juridico de 1970-1971”, Almedina, Coimbra, 2007, pag. 234-236.

® MOREIRA, Alvaro / FRAGA, Carlos, ob. cit. “Direitos Reais...”, pag.130.
" O usufruto, a serviddo, o direito de superficie, o direito de uso e habitacdo oneram, restringem a
propriedade.

& Como exemplo da excepcdo ao direito de propriedade temporario (ver art. 1307 n.° 2 do CC na
parte final): na propriedade resolivel em alguma forma de venda a retro ou num negdcio translativo da

propriedade sob condig&o resolutiva, ou ainda na venda com reserva de propriedade.
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1.1.1. O direito de propriedade como expressdo da liberdade individual

O direito de propriedade consagrado no art.° 62 da CRP € como um direito
fundamental de natureza analoga aos direitos, liberdades e garantias.

Este direito tem uma dupla garantia, a garantia institucional e a garantia
individual.

Enquanto garantia institucional ou objectiva, a propriedade € vista como um
instituto juridico, isto é, através desta norma é imposto ao legislador a producdo de
normas que permitam caracterizar um direito individual como “propriedade privada” e
possibilitem a sua existéncia e capacidade funcional.

Ja como garantia individual ou subjectiva, o direito de propriedade é protegido
enquanto posicdo juridica de valor patrimonial que se encontra nas méos do particular,
ou seja, procura proteger a posicdo patrimonial do cidaddo perante as medidas de
socializacdo, confisco politico e expropriacdo, tratando-se da sua funcdo mais
importante.

O direito de propriedade privada reconhece ao seu titular um poder de dominio.
Segundo ALVES CORREIA, este poder manifesta-se numa vertente estatica, um
“poder-ter” e numa componente dindmica, um “poder-utilizar’®.

Salienta-se ainda que a sua consagracdo na nossa Constituicdo tem por
finalidade tornar efectiva a garantia fundamental da liberdade pessoal, onde se procura
assegurar ao titular do direito um espaco de liberdade no ambito juridico-patrimonial,
mediante o reconhecimento de direitos de decisdo, de utilizacdo e de dominio sob a sua
propriedade. Em particular o direito de propriedade do solo caracteriza bem a garantia
do direito de propriedade como liberdade individual.

Para MIGUEL BRITO “toda a norma que discipline a expropriacéo deve ser
entendida como uma norma restritiva do direito fundamental de propriedade [...]. O
direito a ndo ser privado da propriedade consagrado no artigo 62° n° 1 da

Constituicdo; a expropriacdo por utilidade publica e a requisi¢do, previstas no n° 2 do

° CORREIA, Fernando Alves, “Manual de Direito...”, pag. 802.
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mesmo artigo, sao apenas casos de restricdo daquele direito fundamental, ndo

integrando o seu conceito” *°.

1.1.2. A funcdo social da propriedade privada

O direito de propriedade privada tem duas funcdes distintas, a funcdo pessoal e
privada e a fungéo social.

No que a funcéo social diz respeito, o direito de propriedade esta subordinada a
mesma e neste sentido, apesar de a propriedade ser individual e conferir ao seu titular a
discricionariedade de uso, gozo e fruicdo, a propriedade é ordenada ao bem comum da
sociedade que a reconhece™.

A funcdo social deve ser considerada como um limite imanente da propriedade
privada, apesar de na nossa Constituicdo ndo se encontrar expressamente prevista.
Entendeu o legislador constitucional que a alusdo a funcdo social seria desnecessaria
uma vez que é resultado de varias normas constitucionais, desde logo, a construcdo de
uma sociedade livre, justa e solidaria (art.® 1 da CRP), a realizacdo da democracia
econdmica, social e cultural (art.° 2 da CRP), a promoc¢do da igualdade real entre os
portugueses (art.° 9 alinea d) da CRP), a correccdo das desigualdades na distribuicdo da
riqueza e do rendimento (art.° 81 alinea b), art. 103 n.° 1 e art.° 104 da CRP) ou ainda a
propriedade publica dos recursos naturais e de meios de producdo, de acordo com o
interesse colectivo (art.® 80 alinea d) da CRP)*?,

Este principio da funcdo social é caracteristico do direito da propriedade
privada, estando intimamente ligado a natureza social do homem. Enquanto proprietéario
0 homem goza do poder de livre decisdo sobre os seus bens, contudo, fica limitado

pelos direitos fundamentais de outros (a colectividade).

10 BRITO, Miguel Nogueira de, “A Justificacdo da Propriedade Privada numa Democracia
Constitucional, Coimbra, 2007, p. 994. citado no Acorddo do Tribunal da Relagdo de Coimbra, de
25.01.2012, Proc.° n.° 659/08.0TBFND.C1, de 25.01.2011, disponivel em http://www.dgsi.pt (consultado
a 25.08.2012).

' CORREIA, Fernando Alves, “Manual de Direito...”, pag. 810.

12 CORREIA, Fernando Alves, “Manual de Direito...”, pag. 812, MIRANDA, Jorge / MEDEIROS,
Rui, ob. cit. “Constitui¢do...”, pag. 626.
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A propriedade privada é limitada pela funcdo social quer por medidas
legislativas e administrativas quer por actos do poder publico que ferem o ndcleo
essencial do direito de propriedade, os chamados actos expropriativos.

A funcdo social da propriedade privada legitima a expropriacdo tornando-a
num acto licito, mas impde necessariamente, a garantia ao expropriado do direito a uma

justa indemnizagao.

1.1.3. O interesse publico e a necessidade de expropriar

O interesse publico ndo é de facil caracterizacdo, trata-se de um conceito
indeterminado. O Estado e demais entidades publicas, procuram concretizar o interesse
publico estabelecendo fins ou objectivos politicos especificos a realizar, no sentido de,
“colocando-os num determinado nivel de abstraccdo, se consideram comuns a
generalidade das pessoas que integram uma determinada comunidade™?,

A expropriacdo dos bens imoveis e os direitos a eles inerentes, s6 € admissivel
qguando esteja em causa o interesse publico e mediante 0 pagamento de uma justa
indemnizacdo, devendo para isso as entidades expropriantes com o fim de prosseguir o
interesse publico, respeitar os direitos e interesses legalmente protegidos dos
particulares expropriados.

O interesse privado e o interesse publico estdo em constante confronto no
ambito da expropriacdo, por um lado, os cidaddos ndo querem ver os seus direitos
agredidos e por outro, a prossecucdo do interesse publico para a colectividade. Deve
salientar-se que, ainda assim, o interesse privado ndo fica desprotegido uma vez que €
assegurado ao particular expropriado o pagamento de uma justa indemnizacao e ainda,
porque a expropriagdo deve limitar-se ao necessario para a realizacdo do seu fim, ao
expropriado é garantido o direito de reversdo se os bens ndo forem aplicados ao fim do

interesse publico que justificou a expropriagéo.

3 MIRANDA, Jorge / MEDEIROS, Rui, ob. cit. “Constitui¢do...”, pag. 560.
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1.2. A Expropriacao

A expropriacdo é um instrumento utilizado pela Administracdo para executar
os planos urbanisticos. Com o fim de prosseguir o interesse publico, e ndo havendo
outro modo de poder vir a prosseguir o mesmo, decidird a Administracdo declarar a
expropriacdo por utilidade publica colidindo com o direito de propriedade dos
particulares.

Trata-se, de certo modo, de um meio agressivo, autoritdrio que a
Administragdo se recorre para poder executar os planos, invadindo o direito de
propriedade dos cidadaos, podendo apenas ser efectuada mediante o pagamento de uma
justa indemnizacdo (art.° 62 n.° 2 da CRP).

MARCELLO CAETANO, definiu o instituto da expropriagao como “a relacao
juridica pela qual o Estado, considerando a conveniéncia de utilizar determinados bens
imoveis em um fim especifico de utilidade publica, extingue os direitos subjectivos
constituidos sobre eles e determina a sua transferéncia definitiva para o patrimonio da
pessoa a cujo cargo esteja a prossecucao desse fim, cabendo a esta pagar ao titular dos
direitos extintos uma indemnizagdo compensatoria.”.

No mesmo sentido, FAUSTO DE QUADROS, refere que a expropriacdo € o
“processo pelo qual a Administracdo Publica, para prosseguir um fim de interesse
publico, extingue os direitos (em regra, o direito de propriedade plena) dos seus
titulares sobre um dado bem imdvel e transfere esse bem para o patrimoénio da pessoa
colectiva publica expropriante ou para o de uma outra pessoa colectiva, publica ou
privada, mediante o pagamento de prévia e justa indemnizacdo™®.

Para GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, a expropriagcdo consiste
“pa privagdo, por acto de autoridade publica e por motivo de utilidade publica, da

propriedade ou do uso de determinada coisa” e trata-se de uma medida ablatéria da

14 CaET. ANO, Marcello, “Manual de Direito Administrativo” revisto e actualizado pelo Prof.
Doutor Diogo Freitas do Amaral, Volume 11, 102 Edigdo, 4% Reimpressdo, Almedina, Coimbra, 1991, pég.
1020.

> QUADROS, Fausto de, “Expropria¢do por utilidade publica”, in “Dicionario Juridico da
Administragdo Pablica”, Volume IV, Lisboa, 1991, pag. 306.
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propriedade ou do seu uso, sendo certo que a expropriagdo se circunscreve a razdes de
utilidade publica™.

Por expropriacdo de utilidade publica CARLA VICENTE diz-nos que
“constitui uma das formas autoritarias (embora se tenha vindo a tentar atenuar esta
caracteristica) de prossecucdo do interesse publico, possibilitando-se que um
determinado direito ou bem seja adquirido pela entidade beneficiaria da expropriagao,
sem o concurso da vontade do titular do direito™"’

Por outro lado, ALVES CORREIA distingue o conceito de expropriacdo em
sentido cléssico e expropriagdo por sacrificio. O primeiro é definido como “um acto de
privacdo ou de subtraccdo de um direito de conteudo patrimonial e na sua
transferéncia para um sujeito diferente, para a realizacao de um fim pablico” ou seja, a
mudanga de titular do direito em si. Ja a expropriagdo por sacrificio “se caracteriza por
uma destruicdo ou uma afectacdo essencial de uma posicdo juridica garantida como
propriedade pela Constituicdo, a qual falta, porém o momento translativo do direito,
bem como a relacdo tripolar: entidade expropriante — expropriado — beneficiario da
expropriacdo™®.

No mesmo sentido, FERNANDA PAULA OLIVEIRA diz-nos que a
expropriacdo em sentido classico trata-se da “privacéo ou subtrac¢cdo de um direito e a
sua apropriacdo por um sujeito diferente para a realizacdo de um fim publico”
implicando assim “uma relagdo tripolar entre o expropriado, o beneficiario da
expropriacdo e a entidade expropriante”. Ja a expropriagdo por sacrificio, caracteriza-a
como “uma destruicdo ou limitacéo essencial de uma posicéo juridica garantida como
propriedade pela constituicdo” sendo que neste caso estamos “perante actuacfes de
entidades publicas cuja finalidade ndo é a aquisicéo de bens para a realizacdo de um

interesse publico, mas que provocam uma limitacéo de tal forma intensa no direito de

1 CANOTILHO, J. J. Gomes / MOREIRA, Vital, “Constituicio...”, pag. 806-807.

" VICENTE, Carla, “A urgéncia na expropriagio — Algumas questdes”, 2* Edigdo revista e
actualizada, AAFDL, Lisboa, 2008, pag. 11.

18 CORREIA, Fernando Alves, “Manual de Direito do Urbanismo”, Volume II, Almedina,
Coimbra, 2010, pag. 131-132.
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propriedade que devem ser qualificadas como expropriativas dando origem, por isso, a
uma obrigacao de indemnizac&o.”’.

Para DULCE LOPES, a expropriacdo € “um instituto multiforme e irrepetivel”,
sendo um “‘acto ablatdrio ou limitador do direito de propriedade” tratando-se de “um
procedimento de aquisicéo de bens, com vista & realizacdo de um interesse ptblico”?.

Seguimos a opinido de ALVES CORREIA e FERNANDA PAULA CORREIA
quanto ao conceito utilizado no nosso ordenamento juridico. O legislador assumiu o
conceito de expropriacao por sacrificio, uma vez que o Estado ndo procura a aquisi¢cdo
do bem em si para a realizacgdo de um fim publico, mas extinguir o direito de
propriedade para conseguir realizar o fim de utilidade publica justificativo da

expropriacdo mediante o pagamento de uma justa indemnizag&o ao expropriado.?
1.2.1. O objecto da expropriacéo

Conforme prevé o nosso CE, no seu art.° 1° s6 é admissivel a expropriacdo
guando estejamos perante bens imdveis e os direitos a eles inerentes.

De outro modo, a expropriacdo de bens imdveis significa a prépria subtraccao
do direito da propriedade que incide sobre esses bens (edificios, terrenos). J& aos
direitos relativos a bens imoveis, significa a expropriacdo de direitos reais distintos do
direito de propriedade, como exemplo, direitos reais de gozo (usufruto, uso e habitacéo,
serviddes), direitos reais de garantia (hipoteca) e direitos obrigacionais ou de crédito
(arrendamento) que incidem sobre 0 bem imovel.

Assim, se a expropriacdo incidir sobre o bem imovel, todos os direitos que o
oneram extinguem-se automaticamente, devendo ser paga uma indemnizacdo quer ao

proprietario, quer aos titulares de outros direitos.

9 OLIVEIRA, Fernanda Paula, “Direito do Urbanismo — Curso de Especializagdo em Gestio
Urbanistica”, 2% Edi¢cdo, CEFA, Coimbra, 2001, pag. 81-82.

% LOPES, Dulce, “O procedimento expropriativo: complicacdes ou complexidade?”, disponivel
em https://woc.uc.pt/fduc/getFile.do?tipo=2&id=2004 (consultado a 30.01.2012).

2l CORREIA, Fernando Alves, ob. cit. “Manual...”, pag. 135-137, “o legislador assumiu

claramente a nocéo de expropriacdo de sacrificio, envolvendo actos do poder publico cujo escopo néo é
0 da aquisicdo de um bem para a realizacdo de um interesse publico, mas que aniquilem o contelido
minimo, essencial ou intangivel do direito de propriedade, e cuja indemnizagdo é calculada nos termos
do CE...”.
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Serd de se referir que a expropriacdo s6 podera incidir sobre bens privados,
ainda que o nosso CE no seu art.° 6 admita a afectacdo dos bens do dominio publico a
outro fim de utilidade publica. Nestes casos ndo estaremos perante uma verdadeira
expropriacdo, mas uma mutacdo dominial ou transferéncia de dominio. MARCELLO
CAETANO afirma que “mal se concebe que bens inteiramente consagrados a utilidade
publica fossem transferidos for¢cadamente de dono, em homenagem a mesmissima
utilidade publica. O que havera, portanto, a fazer é desafecta-los, ou transferi-los de

dominio”?2.

1.2.2. As garantias dos particulares

O expropriado face a expropriacdo dispGe de garantias para se proteger quer se
trate de uma expropriacdo legal, onde todos os tramites foram exercidos de modo
regular, quer quando foi alvo de uma expropriagao ilegal.

Antes de mais, € garantido ao expropriado desde logo, depois do acto da
declaracdo de utilidade publica, e sendo um acto administrativo, o direito de
impugnacdo do acto administrativo com fundamento em acto nulo, anulavel ou
inexisténcia desse acto, conforme prevé a nossa Lei Fundamental, no seu art.° 268 n.° 4
CRP.

Para além desta garantia, o CE prevé garantias especificas dos particulares
perante a expropriacdo, que passamos a designar, a caducidade do acto de declaracéo de
utilidade publica, a indemnizacao e ainda o direito de reverséo.

1.2.2.1. Expropriac0es legais

Quando estejamos perante o acto de declaragdo de utilidade publica legal, ao
expropriado (o particular) é-lhe concedido trés garantias previstas no CE e ja atras
enunciadas. Assim, passaremos a descrever cada uma delas.

a) Caducidade® do acto de declaragdo de utilidade publica

22 CAETANO, Marcello, ob. cit. “Manual...”, pag. 1032.
2 A caducidade é uma forma de extinc&o de direitos por virtude do mero decurso do tempo, em
quadro de proteccdo dos interessados das pessoas contra quem os direitos sdo exercidos. A caducidade na

expropriacao é estabelecida no interesse dos expropriados e demais interessados. O regime que é aplicado
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Conforme prevé o art® 13 n.° 3 do CE, o acto de declaragdo de utilidade
pUblica caduca se o expropriante ndo promover a constituicdo da arbitragem? no prazo
de um ano ou se o processo nao for enviado a tribunal competente no prazo de 18
meses, em ambos 0s casos contados da data da publicacédo do referido acto no Diario da
RepUblica®®. Com esta garantia o expropriado ndo vé prolongar-se por muito tempo uma
situagcdo indefinida, traduzida na insisténcia de um acto que veio a revelar-se

desnecessario ou em relacéo ao qual o expropriante deixou de ter interesse.”®

é 0 previsto no art. 333 n.° 2 e art.° 303 do CC e uma vez que 0 normativo ndo se reporta sobre matéria
excluida da disponibilidade das partes (sobre direitos indisponiveis sobre o estado das pessoas), ndo é de
conhecimento oficioso, pelo que, para ser eficaz tera de ser invocado judicialmente ou extrajudicialmente
por aquele a quem aproveita (o expropriado e demais interessados), pelo seu representante ou, tratando-se
de incapaz, pelo Ministério Publico. in COSTA, Salvador, “Cédigo das Expropriagdes e Estatuto dos
Peritos Avaliadores, anotados e comentados”, Almedina, Coimbra, 2010, pag. 88 — 89.

2% N&o havendo acordo sobre o valor da justa indemnizacdo, é este fixado por arbitragem e cabe a
entidade expropriante, ainda que seja de direito privado, promover, perante si, a constituicdo e o
funcionamento da arbitragem (art.° 42 n.° 1 do CE). Na arbitragem intervém trés arbitros que sédo
designados pelo presidente do tribunal da Relacdo da situacdo dos prédios ou da sua maior extensao. (art.°
45 n. 1 do CE). A deciséo arbitral cabe recurso, com efeito meramente devolutivo para o tribunal da
Comarca da situacdo do bem expropriado ou da sua maior extensao (art.° 38 n.° 1 e 3 do CE).

A arbitragem é um meio extrajudicial para a resolucdo alternativa de litigios, em que um terceiro
— 0 juiz arbitro — impde as partes uma decisdo. MARIANA FRANGCA GOUVEIA, in GOUVEIA Mariana
Franca, “Curso de Resolugdo Alternativa de Litigios”, Almedina, Coimbra, 2011, pag. 91, define
arbitragem como sendo “um modo de resolugéo jurisdicional de conflitos em que a decisdo, com base na
vontade das partes, € confiada a terceiros”. A decisfo arbitral vincula ambas as partes e tem
caracteristicas do padrdo judicial tradicional, uma vez que esta faz caso julgado e tem forga executiva.
Para JOSE LUIS ESQUIVEL, in ESQUIVEL, José Luis, “Os Contratos Administrativos e a Arbitragem”,
Almedina, Coimbra, 2004, pag. 76, a arbitragem “pode ser entendida como um meio de resolucdo de
litigios fora dos quadros dos tribunais que integram a justica oficial ou do tribunais do Estado... as
partes em litigio, em vez de se dirigirem a estes dltimos tribunais, submetem o litigio a apreciacao de
terceiros (os arbitros), os quais por forca da lei, actuam como um verdadeiro tribunal, tendo as
respectivas decisdes a natureza de sentenca, com forca de caso julgado.”

% A constituicdo da arbitragem esta prevista no art.° 42 do CE e a remessa do processo ao
tribunal competente no art.° 51 do CE e porque 0s prazos sao de natureza administrativa, a contagem sera
efectuada por forca do art.° 98 n.° 1 do CE seguindo as regras estabelecidas no art.° 72 n.° 1 do CPA.

% CORREIA, Fernando Alves, ob. cit. “Manual...”, pag. 205; OLIVEIRA, Fernanda Paula, ob. cit.
“Direito...”, pag. 108.
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A declaracéo de utilidade publica pode ser renovada depois de caducada, desde
que devidamente fundamentada e no prazo méximo de um ano a contar do termo dos
prazos fixados no n.° 3 do art.° 13 do CE (art.° 13 n.° 5 do CE). Ocorrendo a referida
renovacdo, o expropriado sera notificado para optar pela fixagdo de nova indemnizacao
ou pela actualizacdo da anterior, aproveitando-se, neste caso 0s actos ja praticados (art.
13 n.° 6 do CE), no prazo de 15 dias apds a publicacdo da renovada declaragdo de
utilidade publica.

Mas, tratando-se de obra continua, o instituto da caducidade ndo podera ser
invocado depois de aquela ter sido iniciada em qualquer local do respectivo tracado,
excepto se os trabalhos forem suspensos ou estiverem interrompidos por prazo superior
a trés anos (art.° 13 n.° 7 do CE).

A competéncia para declarar a caducidade do acto da declaracdo de utilidade
publica é do tribunal competente para conhecer da decisdo arbitral ou da entidade que
declarou a utilidade publica, depois de requerida pelo expropriado ou demais
interessados (art.° 13 n.° 4 do CE), devendo ser notificada a todos os interessados a
deciséo proferida.

Caducado o referido acto de declaracdo de utilidade publica, terd de haver o
reinicio do procedimento de expropriacao.

b) Indemnizacdo
A indemnizacdo é um requisito de validade do acto expropriativo mas também

a principal garantia do expropriado.

A nossa CRP no seu art.° 62 n.° 2, prevé a indemnizagdo como um pressuposto
de legitimidade da expropriacdo quando nos diz que a expropriacdo por utilidade
publica “sO pode ser efectuada mediante o pagamento de justa indemniza¢@o”, bem
assim o nosso CE no seu art.° 1 na admissibilidade das expropriagdes “mediante o
pagamento contemporaneo de uma justa indemnizacéo”.

A doutrina portuguesa no que a indemnizacdo diz respeito € unanime, deve
garantir ao expropriado um valor monetario que o coloque em condices de adquirir
outro bem de igual natureza e valor.

Para MARCELLO CAETANO, “a indemnizacdo deve corresponder a
reposicao no patrimonio do expropriado do valor dos bens de que foi privado, por meio

de pagamento do seu justo preco em dinheiro...a expropria¢do vem a resolver-se numa
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conversdo de valores patrimoniais: no patriménio onde estavam os imoveis, a entidade
expropriante p&e seu valor pecuniario™®’.

GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA enquadram a justa indemnizacao
como um pressuposto constitucional da requisicdo e expropriacdo, admitindo que se
trata de uma expresséo particular de um principio de Estado de direito democratico, de
indemnizacdo pelos actos lesivos de direitos e pelos danos causados a outrem (art.° 2 da
CRP). Assim, o direito de propriedade em caso de expropriacdo transforma-se em
direito ao respectivo valor. Apesar da CRP apenas prever que a indemnizacao devera ser
justa, ndo estabelece critérios indemnizatorios, no entanto, ndo podera conduzir a
indemnizac@es irrisorias ou manifestamente desproporcionais em relagdo a perda do
bem expropriado, ou seja, devera ser respeitado os principios materiais da CRP
(igualdade, proporcionalidade)?. Também no calculo da justa indemnizacéo, deve ser
respeitado o principio da equivaléncia de valores, sendo de se expulsar os valores
especulativos ou ficcionados. Para ambos, a justa indemnizacdo comporta duas

dimens@es, uma ideia tendencial de contemporaneidade, pois, embora ndo seja exigido o

2 CAETANQO, Marcello, ob cit. “Manual...”, pag. 1036.
% No Acérddo da Relacdo de Lisboa, de 08.10.2009, Proc. n.° 2313/04.3TBCLD.L1-6,

disponivel em http://www.dgsi.pt/ (consultado a 11.07.2012) refere que o ‘“conceito de justa

indemnizagdo envolve as ideias de proibicdo de indemnizagdo simbdlica, de igualdade dos cidad&@os
perante os encargos e do interesse publico da expropriacdo. O principio da igualdade na sua dimensao
interna implica o estabelecimento pela lei ordinaria de critérios uniformes de calculo de indemnizagao.
Na sua dimensdo externa, o principio da igualdade implica que a lei ordinaria estabeleca critérios de
célculo da indemnizagéo em termos de ndo ocorrer tratamento desigual entre os cidaddos expropriados e
ndo expropriados”.

O Acorddo do Tribunal Constitucional n.° 243/2001, de 23.05.2001, disponivel em

http://www.tribunalconstitucional.pt (consultado a 22.09.2012), diz-nos que “a indemnizacao s6 é justa,

se conseguir ressarcir o expropriado do prejuizo que efectivamente sofreu. N&o pode ser de montante tdo
reduzido que a torne irriséria ou meramente simbdlica, mas também ndo pode ser desproporcionada a
perda do bem expropriado. E, por isso, ndo deve atender a factores especulativos ou outros que
distorgam a proporcao que deve existir entre o prejuizo imposto pela expropriagdo e a compensacao a
pagar por ela, para mais ou para menos. H4, consequentemente, que observar aqui um principio de
igualdade e de proporcionalidade — um principio de justica, em suma. O quantum indemnizatério a
pagar a cada expropriado ha-de realizar a igualdade dos expropriados entre si e a destes com 0s ndo
expropriados: trata-se de assegurar que haja igualdade de tratamento perante os encargos publicos ”.

Para mais detalhes consultar, por favor, o ponto 1.2.3., quanto ao principio da proporcionalidade e o

ponto 2.1. quanto ao principio da igualdade, do presente estudo.
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pagamento prévio, também ndo existe discricionariedade quanto ao adiamento do
pagamento da indemnizacgéo e ainda a justica de indemnizacgdo quanto ao ressarcimento
dos prejuizos suportados pelo expropriado, 0 que pressupde a fixacdo do valor dos bens
ou direitos expropriados que tenha em conta as circunstancias e as condi¢cdes de facto
(ex. a natureza dos solos).?

JORGE MIRANDA e RUI MEDEIROS, referindo-se & expropriacdo, dizem
que todo o acto ablativo de propriedade ou de outro direito patrimonial envolve
indemnizacdo. Na expropriacdo por utilidade puablica a indemnizacdo devera ser
apurada a partir do valor efectivo do bem, independentemente de qualquer outra
circunstancia, procurando-se repor o expropriado numa situagdo econémica equivalente
aguela em que se encontraria se néo tivesse havido a expropriagdo.*

A indemnizacdo enquanto pressuposto de legitimidade e garantia da
expropriagdo, segundo ALVES CORREIA, tera de ser uma indemnizacdo que
corresponda ao valor de mercado do bem expropriado, de forma a alcangar uma
compensacao integral do sacrificio imposto ao expropriado e assim garanta que este
comparativamente a outro cidaddo ndo expropriado ndo seja tratado de modo desigual
ou injusto. Além disso, existe uma ligacdo entre o direito de propriedade e a
indemnizacdo em que reflecte um complexo problema da garantia constitucional da
propriedade. O art.° 62 n.° 1 CRP protege o direito fundamental que é a propriedade e
no n.° 2 consagra a funcdo mais importante da garantia individual da propriedade
privada, sendo que a expropriacdo de qualquer direito de conteldo patrimonial implica
obrigatoriamente o pagamento de uma justa indemnizacao. Por Gltimo, a indemnizacéao
enguanto garantia constitucional relaciona-se com a proteccdo da confianca do cidadéo
na sua actividade economica privada. Ainda que a CRP ndo garanta que a sua
propriedade sera mantida em quaisquer circunstancias, garante-lhe o direito a ser
indemnizado caso o seu bem seja expropriado para um fim de utilidade publica.®*

Atendendo a FAUSTO QUADROS, a expropriacdo da lugar a indemnizacao,
sendo que se trata de um elemento essencial na expropria¢do. O preceito constitucional
“justa indemnizagcdo” pretende significar uma indemnizagdo compensatoria para o

expropriado, sendo que esta deve ser calculada em func¢do do valor real ou corrente do

 CANOTILHO, J. J. Gomes / MOREIRA, Vital, “Constitui¢o...”, pag. 808-809.
% MIRANDA, Jorge / MEDEIROS, Rui, ob. cit. “Constitui¢io...”, pag. 629.
! CORREIA, Fernando Alves, ob. cit. “Manual...”, pag. 202-204.
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imovel expropriado, que se traduz no valor venal de mercado, e ainda uma
indemnizacdo prévia, ou seja, contemporanea a ablagéo do direito expropriado, sob pena
de a funcdo nuclear de indemnizacdo (permitir ao expropriado obter um bem sucedaneo

do bem expropriado) ndo ser realizavel®.

c) Direito de reversio®

Como prevé ALVES CORREIA, “a reversao dos bens expropriados é o direito
reconhecido pelo ordenamento juridico ao anterior titular do bem ou direito objecto de
expropriacdo de o rever ou de obter a sua devolucdo, desde que observados certos
pressupostos”™*.

Trata-se do direito dos expropriados poderem fazer voltar a sua esfera juridica
0s bens objecto da expropriacao, quando se verifique que os bens em causa ndo foram
aplicados ao fim para que foram expropriados ou que cessou a sua aplicagao a esse fim.

Assim, conclui-se que, pela inércia da entidade expropriante ou da alteracdo do
fim da expropriacdo, os expropriados gozam do direito de reversdo, de verem o retorno
dos bens expropriados a sua titularidade e tendo por obrigacao a restituicdo a entidade
expropriante o que hajam recebido a titulo de indemnizac&o®.

Conforme previsto no art.° 5 do CE, quando a entidade expropriante d& aos
bens expropriados uma utilizacdo diferente do previsto na declaracdo de utilidade
publica, quando ndo utilize o bem expropriado no prazo de dois anos a contar da
adjudicacdo ou ainda quando a aplicacdo ao fim previsto na declaragdo de utilidade
publica tiver cessado, tem o expropriado o direito de requerer a reversdo dos bens.
Trata-se de situacBes em que a entidade expropriante, por um qualquer motivo, nao
afectou os bens expropriados ao fim que lhe eram destinados pela declaracdo de

utilidade publica, ou 0s casos em que cessaram as suas finalidades.

%2 QUADROS, Fausto, ob. cit. “Dicionario Juridico...”, pag. 307-308.

% A reversdo significa no ambito desta matéria “a retoma, pelos anteriores titulares, do direito
propriedade sobre os prédios que foram objecto de expropriagdo, em razdo de a entidade beneficiaria da
expropriacdo ndo lhe ter dado o destino previsto na declaracéo de utilidade publica ou de ter cessado a
sua finalidade, o que se configura, grosso modo, como o reverso da expropriacdo” in, COSTA, Salvador,
ob. cit. “Cédigo das Expropriacdes...”, pag. 435.

% CORREIA, Fernando Alves, ob. cit. “Manual...”, pag. 323.

% COSTA, Salvador, ob. cit. “Cédigo das Expropriagdes...”, pag. 38.
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No entanto, quando se trate de realizagdo de uma obra continua® e essa obra
determine a expropriacdo de bens distintos, o seu inicio em qualquer local do tracado,
cessa o direito de reversdo sobre todos os bens expropriados, sendo certo que, apesar
disso, estas obras devem enquadra-se no fim que justificou a expropriacdo, nao o sendo,
o direito de reversio ndo cessa’’. Para além disso, ainda em obra continua, se 0s
trabalhos forem suspensos ou estiverem interrompidos durante mais de dois anos,
também ha lugar ao direito de reversdo (art.5n.° 2, 3e 9 do CE).

O direito de reversdo, contudo ndo € uma garantia para o expropriado que pode
ser utilizada a todo o tempo. Nos termos do art.° 5 n.° 4 do CE, o direito de reversédo
cessa quando tenha decorrido 20 anos sobre a data da adjudicacdo ou, seja dado aos
bens expropriados outro destino mediante nova declaracdo de utilidade publica ou, haja
rendincia® do expropriado (nos termos do art.° 5 n.% 6 do CE é interpretado por rendincia
0 acordo entre a entidade expropriante e 0 expropriado ou demais interessados sobre
outro destino a dar a bem expropriado ou sobre o montante do acréscimo da
indemnizacdo que resultaria no caso de nova ou renovada declaracdo de utilidade
publica, aos direitos de reversdo e de preferéncia®®) ou ainda, quando a declaracéo de
utilidade publica seja renovada, com fundamento em prejuizo grave para o interesse
publico, dentro do prazo de um ano a contar de verificacdo dos factos que originaram a
reversao.

De referir que o direito de reversdo deve ser requerido no prazo de trés anos a
contar da ocorréncia do facto que a originou sob pena de caducidade do direito, mas
ainda que decorrido o referido prazo, ao expropriado assiste o direito de preferéncia na

primeira alienacdo dos bens expropriados até ao final de 20 anos (art.° 5 n.°5 do CE).

% Definida no art. 5 n.° 3 do CE “...entende-se por obra continua aquela que tem configuragéo
geométrica linear e que, pela sua natureza, é susceptivel de execucdo faseada ao longo do tempo,
correspondendo a um projecto articulado, global e coerente”.

%7 COSTA, Salvador, ob. cit. “Codigo das Expropriacdes...”, pag. 40.

% Por renincia entende-se “a extingdo de um direito por vontade exclusiva do seu titular”, e
porque estamos perante uma expropriagdo sera “por vontade do expropriado, susceptivel de abranger
todos ou alguns dos bens em causa”. Devera a renuncia ser expressa para manifestacdo da vontade do
expropriado uma vez que estad em causa “um direito que se conforma com a garantia prevista no art.’ 62,
n.° 1, da Constituicdo, salvo nos casos previstos nos n.”* 6 e 7 deste artigo”, in, COSTA, Salvador, ob. cit.
“Codigo das Expropriagdes...”, pag. 41.

%9 CORREIA, Fernando Alves, ob. cit. “Manual...”, pag. 332.
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Assim, no seguimento da caducidade do direito de reversdo, assiste ao
expropriado o direito de preferéncia na primeira alienacdo dos bens, sendo de referir que
este direito de preferéncia é susceptivel de se extinguir pelos pressupostos do art. 5 n.”
6e7doCE.

Importa referir, quando haja lugar ao direito de reversdo, a questdo da
indemnizacdo a pagar pelo expropriado & entidade expropriante. Segundo ALVES
CORREIA, 0 nosso CE e no seguimento dos art.® 77 n.° 1 alineas d) e ) e 78 n.° 2,
parece resultar que se trata de uma actualizacdo da indemnizacdo paga pela
expropriacdo, ndo recorrendo ao acordo de reverséo previsto no art.° 76-A do CE, ou na
falta deste, o interessado deve deduzir no prazo de 120 dias a contar da data da
notificacdo da autorizacdo, perante o tribunal administrativo de circulo da situacdo dos
bens ou da sua maior extensdo, o pedido de adjudicacdo, devendo juntar documentos
onde conste a indicacdo da indemnizag&o satisfeita e a respectiva forma de pagamento e,
havendo lugar a benfeitorias que a entidade expropriante tenha efectuado e/ou
deterioracGes do bem expropriado, deve juntar relatério fundamentado elaborado por
perito da lista oficial & sua escolha a estimativa de um valor®. Do mesmo modo, na falta
de acordo nos termos do art.° 76-A do CE, quanto ao montante a restituir, devera ser
fixada pelo juiz tendo, antes de mais, de proceder as diligéncias instrutérias que tiver
por necessarias, sendo obrigatoria a avaliacdo, nos termos previstos para 0 recurso em
processo de expropriacdo (art.° 61 n.° 2 do CE), ndo havendo a possibilidade de uma
segunda avaliagdo (art.° 61 n.° 6 do CE)*..

Em conclusdo, o valor da indemnizacgdo a ser pago pelo expropriado a entidade
expropriante tem por base o montante da indemnizacdo recebida pelo expropriado,
actualizado desde a data da sua entrega até a data da sua restituicdo (art.° 24 do CE). A

esse valor acrescera o valor das benfeitorias realizadas pela expropriante ou por quem a

“0 CORREIA, Fernando Alves, ob. cit. “Manual...”, pag. 341.

*! No processo expropriativo ndo ha lugar a uma segunda avaliagdo, quando as partes no
concordam com o relatério pericial, contrariando o regime geral previsto no art.° 589 n.° 1 do CPC. Esta
proibi¢do de uma segunda avaliagdo “é justificada pela composicédo da primeira — trés peritos nomeados
pelo juiz de uma lista oficial e um por cada uma das partes — e ainda porque, na realidade, ja houve uma
diligéncia pericial prévia a decisdo, a arbitral, embora objecto de recurso” (art.° 61 n.° 6 do CE) in
COSTA, Salvador, ob. cit. “Coédigo das Expropriagdes...”, pag. 372.
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substitua na titularidade do direito de propriedade sobre o prédio, e devera ser deduzido

o valor das deterioracdes eventualmente ocorridas*.

1.2.2.2. A indemnizagdo numa expropriacao ilegal

O expropriado, dispde também de garantias para se proteger de uma
expropriacao ilegal, considerando-se ilegal toda aquela expropriacdo que ataca o direito
de propriedade privada, na inobservancia dos pressupostos de legitimidade®.
Ultrapassando esses limites, o expropriado vé-se perante uma expropriacdo ilegal,
contudo, o nosso ordenamento juridico prevé que tais leviandades possam ser
contrariadas, concedendo instrumentos para o particular reagir, designadamente na
obtencdo de uma indemnizacéo e ainda a recuperacdo do seu direito de propriedade.

Os instrumentos de protec¢do variam consoante estejamos perante a “via de
facto” ou face a uma “ilegalidade” do acto de declaragdo de utilidade publica.

Apesar de ndo ser a base do estudo, serdo abordados estes instrumentos de

proteccdao de um modo sucinto.

a) Os meios de defesa do expropriado para proteccdo do seu direito de propriedade

face & actuacdo da entidade expropriante

Da actuacdo da Administracdo podemos enquadrar alguns pressupostos tipicos

99 44

da “via de facto” ™", nomeadamente quando a Administragdo apodera-se da propriedade

2 CORREIA, Fernando Alves, ob. cit. “Manual...”, pag. 341, COSTA, Salvador, ob. cit. “Cddigo
das Expropriacdes...”, pag. 456.

** Devem ser cumpridos quatro pressupostos para legitimar o acto ablativo que é a expropriacdo
e sdo eles o principio da legalidade, o principio da utilidade publica, o principio da proporcionalidade em
sentido amplo ou da proibicdo do excesso e a indemnizag&o (confira ponto 1.2.4 do presente estudo), bem
assim a observancia os outros principios a que a actividade administrativa esta sujeita, nomeadamente 0s
previstos no art.° 266 da CRP e ainda o art.° 2 do CE. CORREIA, Fernando Alves, ob. cit. “Manual...”,
pag. 186; VICENTE Carla, ob. cit. “A urgéncia...”, pag. 12; OLIVEIRA, Fernanda Paula, ob. cit.
“Direito...”, pag. 83-97.

* Por via de facto, Alves Correia caracteriza como “a ndo pratica de um acto expropriativo a
que faltam algum ou alguns requisitos legais de validade, mas por um ataque grosseiro a propriedade
por meio de factos materiais onde ndo se pode encontrar nada que corresponda ao conceito de

expropriagdo” in CORREIA, Fernando Alves, ob. cit. “Manual...”, pag. 353.
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privada sem que se verifique previamente 0 acto da declaracéo da utilidade publica (n&o

acontecendo quando estamos perante uma expropriacdo urgentissima, nos termos do
art.’ 16 do CE, em que o Estado ou as autoridades publicas por este designadas ou
legalmente competentes, pode tomar posse administrativa imediata dos bens destinados
a prover a necessidade que determina a sua intervencgdo em casos de calamidade publica
ou de exigéncias de seguranca interna ou de defesa nacional, sem haver necessidade de
qualquer formalidade prévia, seguindo-se o estabelecido no CE no que diz respeito a
fixacdo da indemnizacdo em processo litigioso (art.° 38 e ss do CE), como decorre do
art. 3 n.° 2 do CPA os actos praticados em estado de necessidade, com pretericdo das
regras daquele Codigo, sdo validos se 0s seus resultados ndo pudessem ser alcangados
de outro modo, mas salvaguardando o direito dos lesados a indemnizacdo nos termos
gerais da administracdo®; a Administracdo apodera-se da propriedade dos particulares

apos a declaracdo de nulidade ou inexisténcia ou anulacdo do acto da declaracdo de

utilidade puablica; o acto da declaracdo de utilidade publica executado padece de vicios

graves gue seja manifesta a sua inexisténcia ou a sua nulidade (a titulo de exemplo a

incompeténcia do 6rgdo que emitiu o acto da declaracdo de utilidade publica); apesar do

acto da declaracdo de utilidade puablica ser reqular, a actividade material de execucdo

excede quantitativa ou qualitativamente 0 @mbito coberto por esse acto (como exemplo
a administracdo apodera-se de bem que n&o é objecto da expropriacdo)“.

O particular para se proteger da actividade da Administracdo no ambito da
expropriacao, dispde dos meios de reacgdo quer nos tribunais judiciais quando pretenda

47
|

defender a sua propriedade da posse segundo o Cédigo Civil®’, ou ainda através dos

%5 COSTA, Salvador, ob. cit. “Cédigo das Expropriagdes...”, pag. 106.

“® CORREIA, Fernando Alves, ob. cit. “Manual...”, pag. 356.

*" Por exemplo, o proprietario pode exigir judicialmente de qualquer possuidor o reconhecimento
do seu direito de propriedade e consequente restituicdo da posse (art.° 1311 do CC) e condenar ao
pagamento de uma indemnizacdo pelos prejuizos, directos ou indirectos, suportados pelo particular nos
termos do art.° 483 do CC.
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tribunais administrativos®®, no ambito da proteccdo jurisdicional consagrada na
legislacdo processual administrativa®.

Importa ainda referir a questdo da “via de facto” com figuras juridicas
associadas a mesma ‘“‘apropriacdo irregular”, “expropriagdo indirecta” e ‘“ocupagao
apropriativa” mas que ndo devem ser admitidas no nosso direito, estas sim devem ser
decididas em juizo, onde serdo ponderados o0s interesses coenvolvidos ao caso
concreto™.

Foi na doutrina francesa que surgiu as figuras de “apropriacdo irregular” e
“expropriagdo indirecta”, sendo que a primeira ¢ caracterizada pela tomada de posse
pela Administracdo de um bem imdvel do particular com base em titulo que padeca de
uma ilegalidade simples e como exemplo tipico temos a obra puablica construida por
erro numa propriedade privada. Quanto a segunda, a administracdo toma posse de um
imével do particular sem titulo e realiza obra publica, protegida pelo principio da
intangibilidade das obras publicas, no sentido em que deve ser mantida a obra puablica
que foi construida, sob pena de resultar danos graves para o interesse publico. Este
principio criado pela jurisprudéncia francesa veio admitir que a obra publica realizada
para o interesse geral, ainda que por apropriacdo irregular ou expropriagéo indevida,

devido a sua importancia, quer o juiz do tribunal judicial quer o juiz do tribunal

“8 Por exemplo o particular pode intentar uma acgéo de condenacéo da Administracio a adopgéo
das condutas necessarias ao restabelecimento do direito violado (art.° 37 n.° 2 d) do CPTA) ou ainda uma
accdo de condenagdo da Administracao a reparagdo dos danos causados pela sua actuagdo por “via de
facto” (responsabilidade civil) (art.° 37 n.° 2 alinea f) do CPTA).

* Ao ser intentada uma accéo administrativa especial de impugnacéo de actos administrativos,
procura-se em termos gerais, o controlo da invalidade do acto administrativo, no sentido de conseguir
obter uma decisdo do tribunal que anule ou declare nulidade ou inexisténcia juridica do acto
administrativo impugnado, por se encontrar desconforme com as regras e principios juridicos que
deveriam respeitar ou resultar de uma vontade administrativa viciada (art.° 50 n.° 1 do CPTA). Regra
geral, intentada uma accdo administrativa especial de impugnacdo de um acto administrativo, esta ndo
suspende a eficicia do acto, continuando, portanto, a produzir efeitos e a obrigar os respectivos
destinatarios. Na verdade, o acto administrativo impugnado é susceptivel de execugdo coactiva por parte
da Administragdo, logo, para que ndo produza efeitos préaticos, devera o interessado (demandante) pedir
ao tribunal a suspenséo da eficacia do acto no &mbito de um processo cautelar, nos termos do art.° 112 n.°
2 alinea a) do CPTA in ANDRADE, J. C. Vieira, “A Justica Administrativa (licdes)”, 10% edicdo,
Almedina, Coimbra, 2009, pag. 226.

%0 CORREIA, Fernando Alves, ob. cit. “Manual...”, pag. 363.

278



administrativo, ndo pode ordenar a destruicdo de uma obra publica edificada por erro
numa propriedade privada, mas apenas conceder ao proprietario uma indemnizag&o™".

Este principio impede o proprietario de vir a ser restituido da posse da sua
propriedade, apenas tendo de se contentar com uma indemnizacdo a arbitrar pelo
tribunal judicial®®.

Salienta-se que estas figuras sdo um atentado ao direito fundamental da
propriedade privada, sendo de referir que tém sido colocadas em causa, nomeadamente
no Tribunal Europeu dos Direitos do Homem, destacando-se

“seja ele um principio puramente jurisprudencial, ou um principio inscrito
na lei, o principio da “expropriagdo indirecta” comporta um atentado a
“proeminéncia do direito”, é ele prdprio contrdario ao principio da
legalidade, que implica “a existéncia de normas de direito interno
suficientemente acessiveis, precisas e previsiveis” e ndo pode, em
consequéncia, ser considerado como compativel com o “direito ao respeito

dos bens”, inscrito no artigo 1.° do Protocolo Adicional N.° 1 & Convengéo
Europeia dos Direitos do Homem”*,

Em relagdo a figura oriunda da jurisprudéncia italiana “ocupacdo apropriativa”
é caracterizada pela ocupacdo ilegitima do bem de propriedade do particular com
transformacéo radical do mesmo por construcdo de obra publica, garantido a extingéo
naquele momento do direito de propriedade do particular e a aquisicdo a titulo
originario da propriedade pela entidade publica que construiu a obra, habilitando o
particular lesado a exigir a condenagdo da Administracdo a ressarcir o dano derivado da

*1 O Acérdao do Tribunal da Relagdo de Lisboa, de 24.09.2009, Proc.® n.° 10303/08-2, refere-se
a “apropriagdo irregular” e “expropriagdo indirecta”, defendendo que nfo se trata de uma “ilegalidade
flagrante, grave e indiscutivel, mas antes ilegalidade simples e leve, o particular ndo pode pedir a
restituicdo da posse do seu bem, tendo de contentar-se com pretensdo de indemnizacéo a arbitrar pelo
tribunal comum. Esta doutrina pode apoiar-se no disposto no art. 335 do CC, sobre a colisdo de direitos,
de espécie diferente - o direito de propriedade do particular e o da intangibilidade da obra publica -
prevalecendo o Ultimo por dever considerar-se superior”. Assim, deixando de haver uma expropriagao
legalmente sustentada, a situacdo é reconduzivel a um estado equivalente a «apropriacgao irregular» pelo
que o expropriado ndo terd direito a que lhe seja entregue a parcela de terreno mas sim direito a uma
indemnizacdo em dinheiro que repare da perda patrimonial que sofreu com a efectiva privagdo do

terreno”, disponivel em http://www.dgsi.pt (consultado a 03.09.2012).

No mesmo sentido o Acorddao do Supremo Tribunal de Justica, de 09.01.2003, Proc.® n.°
02B3575, disponivel em http://www.dgsi.pt (consultado 03.09.2012).
CORREIA, Fernando Alves, ob. cit. “Manual...”, pag. 360.

%% CORREIA, Fernando Alves, ob. cit. “Manual...”, pag. 361.
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perda do direito da propriedade, mediante 0 pagamento de uma quantia igual ao valor
que o terreno tinha no momento do ilicito, acrescido de indemnizacao resultante de dano
pela perda do gozo do terreno no periodo da ocupacao ilegitima, no prazo de cinco anos
a contar do momento da transformacéo do terreno. De referir que também esta figura foi
considerada como violadora do direito da propriedade pelo Tribunal Europeu dos
Direitos do Homem®, sendo que o legislador italiano da figura jurisprudencial
“ocupacgdo apropriativa” que dependia de pronuncia judicial, passou a ter suporte legal,
mudando o nome e definindo como acto de aquisicdo sem titulo por motivos de

interesse ptblico, nos termos do art.® 43 do Texto Unico sobre Expropriagdo™

b) A indemnizacdo e 0s meios de defesa que o expropriado dispde perante a

“ilegalidade” do acto da declaracio de utilidade publica®®

O acto constitutivo da expropriagdo é o acto da declaracdo de utilidade publica,
onde o particular, por efeito da mesma, deixa de ser titular de um direito de propriedade,
passando a beneficiar de uma justa indemnizacdo. Contudo, este acto de declaracdo de
utilidade puablica estd sujeito a impugnacdo contenciosa através de uma accao
administrativa especial, a ser intentada pelo particular lesado para a anulacéo desse acto
administrativo ou declaracdo de nulidade ou inexisténcia juridica (art.° 46 n.° 2 alinea a)
do CPTA) nos tribunais administrativos, podendo cumular pedidos, nomeadamente o
pedido de condenacdo da Administracdo a reparacdo de danos causados da pratica ilegal
do acto da declaracdo de utilidade publica (art.° 4 e 47 do CPTA).

Pode ainda o particular perante o acto ilegal da declaracdo de utilidade publica
requerer ao tribunal administrativo uma providéncia cautelar no sentido de suspender a
eficacia do referido acto (art. 112 n.° 2 alinea a) do CPTA), no entanto, e porque 0

instituto da expropriacdo visa a satisfacdo de um interesse publico, pode a adopcdo da

* No caso GUISO-GALLISAY v. ITALY, de 08.12.2005, a ocupagio apropriativa violava o
art. 1° do Protocolo Adicional N.° 1 a Convengdo Europeia dos Direitos do Homem, disponivel em
http://hudoc.echr.coe.int/sites/eng/pages/search.aspx?i=001-71551 (consultado a 25/07/2012).

%% CORREIA, Fernando Alves, ob. cit. “Manual...”, pag. 362.

O Tribunal Constitucional de Italia, por acérddo de 08 de Outubro de 2010, n.° 293 (em Gazz. Uff., 13 de
Outubro, n. 41), wveio declarar inconstitucional o art® 43. Disponivel em

www.comune.sangiovannirotondo.fg.it/ufficiopresidentecc/images/files/Espropriazione.pdf e  ainda
www.altalex.com/index.php?idnot=51671#titolo2 (consultados em 25.07.2012).
% CORREIA, Fernando Alves, ob. cit. “Manual...”, pag. 364-374.
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providéncia cautelar ser recusada nos termos do art.° 120 n.° 2 do CPTA, quando,
devidamente ponderados o0s interesses publicos e privados, os danos que resultariam da
sua concessao se mostrarem superiores aqueles que podem resultar da sua recusa para o
particular.

Perante uma expropriacdo ilegal, o particular/expropriado no que a
indemnizacdo diz respeito varia consoante:

i) no caso de anulabilidade do acto da declaracdo de utilidade publica, e os
bens ainda ndo hajam sofrido de transformacdo substancial e a obra publica ainda nao
esteja concluida ou em estado adiantado de execucdo, tem como efeito o
desaparecimento ope juris de todos os actos posteriores. Neste caso, 0 particular
consegue recuperar a sua propriedade que haja ilegalmente sido expropriada. No
entanto, o particular podera ter tido prejuizos com este acto de declaracdo de utilidade
publica agora ilegal, nomeadamente com a posse do mesmo, ou degradacdo do bem, e
sendo assim, podera o particular apresentar a cumulacdo do pedido a accédo
administrativa especial de impugnacao do acto administrativo ou, se assim o entender,
intentar nova ac¢do administrativa comum, o pedido de indemnizacdo daqueles danos
na responsabilidade civil do Estado ou pessoa colectiva de direito ptblica® em que se
integra o0 6rgdo que emitiu o acto da declaracéo de utilidade publica por facto ilicito.

De referir que a indemnizacdo aqui em causa deve corresponder a reparacao
integral dos danos causados, sendo excepcdo o previsto no art.° 15 n.° 6 do Regime da
Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e Demais Entidades, quanto a
indemnizacdo de danos anormais decorrentes do exercicio da funcdo legislativa, em que
os lesados forem em namero elevado, e nestes casos, por razdes do interesse publico
excepcional, limita a obrigacdo de indemnizacdo, no sentido de ser fixada
equitativamente em montante inferior ao que corresponderia a reparacdo integral dos

danos causados.

% Com a aplicacdo do Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e Demais
Entidades Publicas, aprovado pela Lei n.° 67/2007, de 31 de Dezembro, alterado pela Lei n.° 31/2008, de
17 de Julho. Havendo lugar ao pagamento de indemnizacdo, nos termos do art.° 3 n.° 1 da referida lei, a
mesma abrange 0s danos emergentes e o lucro cessante, ou seja, abarca a perda ou diminuicdo de valores
ja existentes no patrimoénio do lesado, bem como os beneficios que o lesado deixou de obter em
consequéncia do dano, “deve reconstituir a situacdo que existiria se ndo se tivesse verificado o evento

i

que obriga a reparagdo...”, sendo que a indemnizacdo deve comportar os danos patrimoniais e ndo

patrimoniais, e ainda os danos ja produzidos e os danos futuros, nos termos do art.° 3 n.° 3 da mesma lei.
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i) no caso de anulagdo do acto de declaracdo de utilidade pudblica num
momento em que o bem expropriado ja tenha sofrido profundas transformacdes,
modificacdes que impede a utilizacdo do bem a data da expropriacdo ou ainda a obra
esteja concluida ou em estado adiantado. Nestes termos, a impossibilidade absoluta e o
grave prejuizo que acarretaria a execugao da sentenca para o interesse publico, torna-se
causa legitima para inexecucdo da sentenca, nos termos do art.° 163 n.° 1 e 2 do CPTA.
Neste sentido o particular fica impedido de recuperar o seu direito de propriedade, ndo
Ihe sendo possivel reaver os seus bens.

Nestes termos assiste ao particular o direito a ser indemnizado, no entanto, néo
nos parece que seja uma indemnizagdo comum nos termos do CE, correspondente ao
valor real e corrente dos bens expropriados®, uma vez que, o particular vé-se
desprovido do seu bem por acto de declaracdo de utilidade publica ilegal, e assim
estariamos a ndo diferenciar uma expropriacao legal da ilegal. Somos de aceitar que a
Administragdo seja “punida” perante o acto ilegal, nomeadamente deva indemnizar o
particular pelos danos e prejuizos causados pela sua actuacao.

A expropriacdo ilegal deve ser diferenciada da expropriacdo legal e é-0 no
sentido de que a Administracdo é sancionada pelos danos ndo cobertos pela
indemnizacdo que caberia se de uma expropriacdo legal se tratasse, nos termos do art.°
7° a 10° do Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e Demais
Entidades Publicas, a Administracdo pela pratica de um acto administrativo ilicito é
responsavel, sendo que o particular devera propor uma ac¢do contra a entidade onde se
integra 0 6rgdo que emitiu o acto de declaracdo de utilidade publica, ndo excluindo o
eventual direito de regresso da entidade beneficiaria da expropriacdo, nos termos do
art.° 6° e 8° do referido regime.

Além disso, e porque o particular fica impedido de executar a sentenca por
impossibilidade absoluta e 0 grave prejuizo para o interesse publico, nos termos do art.°
178 do CPTA, da lugar a indemnizacdo por causa legitima de inexecucdo, sendo as
partes notificadas pelo tribunal (Administracdo e o particular) para acordarem o
montante da indemnizacdo devida pelo facto de inexecucdo e ndo havendo acordo, nos
termos do art.® 166 n° 2 do CPTA o tribunal ordena as diligéncias instrutdrias

necessarias, fixando o montante da indemnizacdo. Se a Administragdo ndo ordenar o

%8 Indemnizagéo fixada de acordo com as regras e principios previstos no CE.
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pagamento da mesma, apds o acordo ou a notificacdo da decisdo judicial que fixa a
indemnizacdo devida, segue-se 0s termos do processo executivo para 0 pagamento de
quantia certa, como previsto no art.° 178 n.° 3 e art.° 166 n.° 3 do CPTA.

A indemnizacdo por este acto ilegal pode ser cumulada com a accédo
administrativa especial principal para impugnacdo do acto administrativo por anulagéo
ou declaragdo de nulidade ou inexisténcia juridica (art. 46 n. 2 a), art.° 47 n°1leart 4
n. 2 f) do CPTA), ou uma ac¢do administrativa comum de responsabilidade civil das
pessoas colectivas, bem como dos titulares dos seus orgdos, funcionarios ou agentes
(art.37n. 2 f) do CPTA).

1.2.3. Os pressupostos de legitimidade da expropriacao

Como prevé a CRP no seu art.° 62 n.° 2 a expropriacdo por utilidade pablica s6
pode ser admitida com base na lei e mediante o pagamento de justa indemnizacao.
Daqui, e como identifica ALVES CORREIA, devem ser cumpridos os quatro
pressupostos para legitimar o acto ablativo que é a expropriacéo.

Assim, temos o principio da legalidade, o principio da utilidade publica, o
principio da proporcionalidade em sentido amplo ou da proibicdo do excesso e a
indemnizacdo, sendo certo que nao se limita ao cumprimento destes quatro principios
devendo observar ainda todos os outros principios a que a actividade administrativa esta

sujeita, nomeadamente os previstos no art.° 266 da CRP e ainda o art.° 2 do CE.*®

a) Principio da legalidade

A expropriacdo s6 podera ser estabelecida com base na lei, conforme prevé
desde logo a nossa Lei Fundamental no seu art.° 62 n.° 2, ou seja, carece sempre de base
legal.

Sera de se referir que a expropriacdo pode ser declarada directamente através

de lei, a chamada expropriagdo legal, ou mediante um acto administrativo em que a

* CORREIA Fernando Alves, ob. cit. “Manual...”, pag. 186; VICENTE, Carla, ob. cit. “A
urgéncia...”, pag. 12; OLIVEIRA, Fernanda Paula, ob. cit. “Direito...”, pag. 83.
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Administracdo faz executar uma lei que estabelece as condi¢fes para o exercicio da
expropriacao, tratando-se neste caso de expropriacdo administrativa®.

No que toca a expropriacdo legal, ALVES CORREIA foi mais além, tendo
referido que quando resulte da lei, estaremos perante um acto administrativo que reveste
a forma de lei, podendo ser impugnado contenciosamente nos termos do art.° 268 n.° 4
CRPeart°52 n°1e 2 do CPTA. Quando se refere & leis especiais de expropriacdo®,
admite que as mesmas podem estabelecer especialidades procedimentais mas que nédo
ponham em risco as garantias procedimentais essenciais estabelecidas no CE, pelo que,
se as mesmas nao respeitarem o procedimento expropriativo condensado no CE,
estaremos perante um violacdo dos principios constitucionais da igualdade e da
seguranca juridica®.

J& FERNANDA PAULA OLIVEIRA, fundamentando-se no art.° 13 n° 2 e
ainda no art.° 17 n.° 2, ambos do CE, admite que ndo seré& possivel uma declaracdo de
utilidade publica que resulte directamente da lei, face ao nosso ordenamento juridico,
aceitando que “se uma lei fixar os bens expropriados e o fim da expropriacao, ela deve

ser considerada materialmente um acto administrativo”®,

b) Principio da utilidade publica

No que diz respeito ao principio da utilidade publica, sé sera legitimo a
expropriacdo de um bem para um fim de utilidade pulblica, terd de ter como causa a
prossecucao de uma utilidade publica ou um fim de interesse publico, sendo certo que

este devera ser concreto e especifico, uma vez que estara em causa o sacrificio de bens

% CORREIA, Fernando Alves, ob. cit. “Manual...”, pag. 187 “expropriacdo administrativa
...aquela que é praticada através de um acto da Administra¢do, em execu¢do de uma lei que estabele¢a
as condigoes de exercicio do poder de expropriagdo ... expropria¢do legal ... a declaracdo de utilidade
publica é feita directamente por um acto legislativo”; CANOTILHO, J. J. Gomes / MOREIRA, Vital,
“Constitui¢do...”, pag. 807-808 “no caso de expropriacdo legal, a autorizagdo reside na propria lei
expropriatoria (expropriacao legal); na hipdtese de expropriacédo administrativa, a lei ha-de estabelecer
com suficiente rigor os requisitos do acto expropriatorio, que exige uma prévia declaracao de utilidade
publica da expropriacédo a efectuar”.

% Como exemplo, apresentamos o Decreto-Lei n.° 95/2003, de 3 de Maio (expropriacdo da rede
bésica de telecomunicagdes).

%2 CORREIA, Fernando Alves, ob. cit. “Manual...”, pag. 188.

% OLIVEIRA, Fernanda Paula, ob. cit. “Direito...”, pag. 84.
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ou direitos patrimoniais dos particulares para a prossecucdo de interesses gerais em
beneficio da utilidade publica.

Por utilidade publica, GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, definem o
conceito como o acto através do qual a autoridade competente atesta o interesse publico
de determinada obra que seja legitimador ao sacrificio de bens ou direitos patrimoniais
dos particulares. Além disso, invocam ainda a atencdo para o facto de a utilidade
publica ndo se resumir exclusivamente a interesses de entidades publicas mas poder
tratar-se de utilidade publica na prossecucdo de interesses privados dando como
exemplo a utilidade publica desportiva ou turistica. Nestes casos, haverd de ser ter
atencdo a este alargamento de utilidade publica ndo permitindo que a expropriacao se
transforme numa forma de ablacéo de bens particulares a favor de outros particulares®.

Este principio carece de ser concretizado, pelo que terd& de haver o
reconhecimento do interesse publico, o interesse geral. Assim, e estando em causa a
expropriagdo legal, o reconhecimento da utilidade publica é feito directamente pelo
legislador. J& na expropriacdo administrativa, que se aplica maioritariamente, e onde o
legislador se limitou a reconhecer a possibilidade de sacrificar a propriedade privada
para prevaléncia do interesse publico, num caso concreto cabe ao 6rgao competente da
Administracdo praticar o acto de declaracdo de utilidade publica, onde consta o fim
concreto que se pretende atingir e onde é designado o0s bens necessarios para a
concretizacéo desse fim®.

E com a declaragdo de utilidade publica que “se reconhece que determinados
bens ou direitos a eles relativos, sdo necessarios para a prossecucdo de um fim de
utilidade publica mais importante do que o destino ou fins a que estdo afectos”®, ndo
devendo a mesma afirmar uma utilidade genérica e abstracta, mas sim indicar a
utilidade especifica que apresenta o caso concreto.

Para MARCELLO CAETANO a declaragdo de utilidade publica “é 0 acto,

legislativo ou administrativo, pelo qual se reconhece que determinados bens séo

% CANOTILHO, J. J. Gomes / MOREIRA, Vital, “Constituigdo...”, pag. 808.

% CORREIA, Fernando Alves, ob. cit. “Manual...”, pag. 192-194.

% cosT, A Alcindo, “Declaragdo de utilidade publica”, in “Dicionario Juridico da Administragio
Publica”, Volume III, Lisboa, 1990, pag. 306.
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necessarios a realizagdo de um fim de utilidade publica mais importante do que o
destino a que est&o afectados™®’.

Terd, portanto, de haver uma relacdo de necessidade entre os bens a expropriar
e 0 interesse publico em causa, uma vez que s6 pode ser incluido na expropriacdo 0s

bens estritamente imprescindiveis para a realizacdo do fim de utilidade pablica.

¢) Principio da proporcionalidade em sentido amplo ou da proibicdo do excesso

A restricdo ou aniquilacdo do direito fundamental que é o direito de
propriedade privada pela expropriagdo, carece obedecer ao principio da
proporcionalidade em sentido amplo ou da proibi¢do do excesso, previsto no art.° 18 n.°
2 e 266 n.° 2 da CRP e no CE no seu art.° 2 compilado com principios gerais que devem
ser observados no respeito pelos direitos e interesses dos expropriados e demais
interessados.

O principio da proporcionalidade ou da proibi¢do do excesso desdobra-se em
trés sub-principios®®, adequacdo, necessidade e proporcionalidade em sentido restrito.
Assim:

- O principio da adequacéo diz-nos que a expropriacdo deve ser apropriada
para a prossecucdo dos fins invocados pela lei. Para a prossecucao do fim da utilidade
publica, a expropriacdo deve ser um meio idoneo. Havendo a correspondéncia do meio
e o fim, ou seja, a expropriacdo se mostrar adequada, apta, idonea para a obtencdo do
fim contemplado, entdo a expropriacdo é adequada ao fim que se tem em vista, a
utilidade publica;

- O principio da necessidade pode ser entendido em varias dimensGes sendo
este um sub-principio que tem maior relevo no que a expropriacdo diz respeito. Numa

dimensdo instrumental, a expropriagdo so deve ser utilizada como ultima ratio, ou seja,

s0 devemos adquirir bens pelo instituto da expropriacdo quando ndo seja possivel
adquirir os bens por outra via. Verificamos no nosso CE no seu art.° 11 quando obriga a
tentativa de aquisicdo do bem pela via do direito privado, antes de se proceder ao
procedimento expropriativo, salvo o0s casos de expropriacdo urgentissima previsto no

art.’ 16 do CE, em actos de declaracdo de utilidade publica de caracter urgente a

87 CAETANO, Marcello, ob cit. “Manual...”, pag. 1024.
% CORREIA, Fernando Alves, ob. cit. “Manual...”, pag. 194-202; OLIVEIRA, Fernanda Paula, ob.
cit. “Direito...”, pag. 85-87, VICENTE, Carla, ob. cit. “A urgéncia...”,pag. 18.
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expropriagdo para obras de interesse publico (art.° 15 do CE), ou ainda em situagdes em
que € juridica ou materialmente impossivel a aquisi¢do por aquela via (art.° 11 n.° 1 do
CE). A declaracdo de utilidade publica s6 podera ser emanada depois de a entidade
interessada na expropriacdo ter provado que diligenciou no sentido de adquirir o bem
pela via do direito privado (quando haja lugar), indicando as razdes do insucesso, nos
termos do art.° 12 n.° 1 alinea b) do CE.

Ja numa dimensao territorial, sé se deve proceder a expropriacao da totalidade

do prédio se o fim do interesse publico ndo puder ser alcancado com a expropriacao de
uma parte do mesmo, excepto se o proprietéario requerer a expropriacdo total conforme o
previsto no art.° 3 n.° 2 e 3 do CE como salvaguarda dos interesses do expropriado.

O principio da necessidade numa dimensdo modal traduz-se no seguinte, se 0

fim puablico da expropriacdo ndo exigir a subtraccao total do direito da propriedade e for
perfeitamente realizivel através de um direito real limitado, deve ser preferido o meio
ou a intervencao que menor dano causar ao particular.

Sera de se referir que a vertente territorial e modal “concretizam a obrigacdo
constitucional da menor intervenc&o possivel na propriedade”®.

Por altimo, numa dimensao temporal, é imprescindivel que o interesse publico

reclame a expropriagdo no momento concreto em que é emanado o acto de declaracdo
de utilidade publica, que a sua realizacdo se prolongue por algum tempo. Se os bens nédo
forem aplicados ao fim justificativo da expropriacdo durante um lapso de tempo
razoavel, entdo ndao havia uma necessidade actual da expropriacdo para a realizacdo do
interesse publico invocado, logo, a consumacdo da expropriacdo fica dependente da
efectiva aplicacdo dos bens expropriados a fins de utilidade publica, sendo que essa falta
torna a expropriacdo injustificada’. Nestes termos, podemos constatar no nosso CE no
seu art® 5 n° 1 e art® 13 n. 3™ plasmado a vertente temporal do principio da

necessidade.

% CORREIA, Fernando Alves, ob. cit. “Manual...”, pag. 198.
" CANOTILHO, J. J. Gomes / MOREIRA, Vital, “Constitui¢do...”, pag. 809.
™ Admite o nosso CE o direito de reversdo dos bens expropriados se no prazo de dois anos ap6s

a data de adjudicagdo, ndo forem aplicados ao fim que determinou a expropriacdo ou tiverem cessado as

finalidades da expropriacdo e ainda prevé a caducidade da declaracdo de utilidade publica, se ndo for

promovida a constituicdo da arbitragem no prazo de um ano ou se 0 processo expropriativo nao for

remetido ao tribunal competente no prazo de 18 meses.
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- O principio da proporcionalidade em sentido estrito exige que a entidade
expropriante realize um balan¢o dos custos-beneficios que resultara da expropriacéo
para a concretizacao do fim publico. Neste contexto, terd de haver um equilibrio entre o
interesse publico a prosseguir e 0s inconvenientes que do acto decorre, sobretudo, o
custo financeiro e o ataque a propriedade privada.

A Administracdo antes de emitir a declaracdo de utilidade publica devera
contabilizar os prés e os contras, ponderando efectivamente o interesse publico a
satisfazer e as desvantagens que dai advem.

Este equilibrio do balan¢o é um requisito para que seja validado o acto de
declaracdo de utilidade publica. No entanto, ndo parece que a Administracdo seja
obrigado a fazer cumprir necessariamente este efectivo equilibrio dos custos e
beneficios, até porque s6 havera a intervengao do juiz quando realmente “0 balango for
claramente negativo, resultando dai inconvenientes nitidos e excessivos, com uma

desproporcdo incontestavel”’

, OU seja, que haja um erro manifesto simultaneamente
evidente e grave.
Para ALVES CORREIA, e aplicando-se a teoria do bilan-colt-avantages, a
expropriacao por utilidade publica:
“sO pode ser aceite com base na ideia de um controlo jurisdicional do
respeito pelo acto de declaracdo de utilidade publica dos principios
juridicos fundamentais do acto administrativo, em particular do principio
da proporcionalidade... o juiz administrativo anula, por ilegais, os actos de

declaracdo de utilidade puablica das expropriacdes cujas desvantagens
sejam manifestamente desproporcionadas em relag&o aos beneficios”’*.

d) Indemnizacéo
A indemnizacdo € um requisito de validade do acto expropriativo mas também
a principal garantia do expropriado.

A problematica da justa indemnizacéo sera aprofundada no capitulo 2.

2 OLIVEIRA, Fernanda Paula, ob. cit. “Direito...”, pag. 86.
3 CORREIA, Fernando Alves, ob. cit. “Manual...”, pag. 201.
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2. A justa indemnizagao

O conceito de indemnizacao, na generalidade, traduz a ideia de ressarcir o dano
ou prejuizo reparavel no quadro da responsabilidade civil por factos ilicitos, pelo risco
ou por incumprimento de obrigacdes nos termos do art.’ 564 n.° 1 do CC. Mas a
indemnizacdo decorrente da expropriacdo estd fora deste quadro, a causa é facto licito
da Administracdo, previsto na lei, que leva, em qualquer caso a perda do bem ou direito,
cuja compensacdo é obrigatoria por lei e apenas envolve o valor da perda do direito que
dela for objecto, significando que ndo é abrangido a totalidade dos prejuizos que para o
expropriado decorre da expropriacdo’.

A indemnizacdo € uma garantia do expropriado mas também um pressuposto
de legitimidade da expropriagéo.

A expropriagdo por utilidade pablica como a nossa Constitui¢cdo impde no seu
art.° 62 n.° 2, so se efectiva mediante o pagamento de uma justa indemnizacdo. Nao se
trata, portanto de uma indemnizacdo qualquer, o expropriado tem direito a uma
indemnizacéo justa.

A CRP prevé que a expropriacdo sO podera ser efectuada com base na lei e
mediante 0 pagamento de uma justa indemnizagdo, pelo que fixa “o0 principio da
indemnizacdo como um pressuposto de legitimidade do acto expropriativo ou como
elemento integrativo da expropriagdo, sendo ainda o seu pagamento considerado como
um dos requisitos constitucionais da expropriacdo”’>. A expropriacdo é um acto lesivo
de direitos e 0 modo que o Estado prevé para ressarcir 0 expropriado dos danos
causados é o pagamento de uma justa indemnizacao.

A justa indemnizagdo, como base deste trabalho, serd analisada nos seguintes
termos:

- a nogdo de justa indemnizagdo na nossa Constituigéo;

- a justa indemnizacdo no nosso Codigo das Expropriacdes;

- a garantia do pagamento da indemnizagéo.

™ COSTA, Salvador, ob. cit. “Cédigo das Expropriagdes...”, pag. 144.
8 OLIVEIRA, Fernanda Paula, “Direito do...” pag. 88.
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2.1. Nogéo de justa indemnizagéo na nossa Constituigéo

A justa indemnizacdo procura compensar o sacrificio suportado pelo
expropriado e garantir que reconstitua em termos de valor a posi¢do juridica que o
expropriado detinha aquando da expropriacao.

A nossa Constituicdo, no seu art® 62 n.° 2, apenas determina que a
indemnizacdo da expropriacdo deve ser justa, ndo determinando critérios
indemnizatorios de aplicacdo directa e objectiva, nem indica métodos ou mecanismos de
avaliacdo do prejuizo que advém da expropriacdo, foi deixada a escolha de critérios
indemnizatdrios e métodos de avaliacdo ao legislador ordinario.

Para ALVES CORREIA, “o conceito constitucional de ‘“‘justa indemnizagdo”™
leva implicado trés ideias: a proibicdo de uma indemnizagdo meramente nominal,
irriséria ou simbdlica; o respeito pelo principio da igualdade de encargos; e a

9576

consideracdo do interesse publico da expropriacdo”"”.

No que respeita a proibicdo de uma indemnizacdo meramente nominal,

irrisdria, simbolica ou simplesmente aparente, pretende-se que a compensacao seja

adequada ao dano imposto ao expropriado. A titulo de exemplo, estaremos perante uma
indemnizacdo aparente, quando, baseada num critério abstracto, ndo se faca referéncia
ao bem a expropriar e ao seu valor segundo o seu destino econémico, permitindo que as
indemnizagbes ndo traduzam uma compensacdo adequada do dano imposto ao

expropriado.

Devera também a indemnizacdo observar o principio da igualdade de encargos,
ou seja, a indemnizacdo deve compensar plenamente o sacrificio especial suportado
pelo expropriado, para que a perda patrimonial que Ihe foi forcada seja equitativamente
repartida entre todos os cidaddos. Pretende-se efectivamente que haja o principio da
igualdade dos cidad&os perante os encargos publicos

O respeito pelo principio da igualdade (art. 13 da CRP) na definicdo dos
critérios de indemnizacdo por expropriacdo serd analisado em duas vertentes de
comparacdo, no ambito de uma relagéo interna e numa relacdo externa da expropriacéo.

Quanto a primeira, o principio da igualdade impde ao legislador, na defini¢do de normas

7% CORREIA, Fernando Alves, ob. cit. “Manual...”, pag. 210.
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de indemnizacdo um limite, ndo pode fixar critérios de indemnizagdo que variem de
acordo com os fins pablicos especificos das expropriagdes, com 0s seus objectos e com
0 procedimento a que as indemnizacgdes se sujeitam. Assim, o principio da igualdade
impede que particulares colocados numa situacdo idéntica recebam indemnizacGes
quantitativamente distintas ou que sejam fixos critérios distintos de indemnizagdo que
tratem alguns expropriados mais favoravelmente do que outros expropriados. Terdo de
ser fixados por parte do legislador critérios uniformes de célculo da indemnizacgéo para
evitar tratamento distinto entre os particulares sujeitos a expropriacéo’’.

J& na relac@o externa da expropriacdo, a comparagdo € entre os expropriados e
0s nao expropriados, sendo que a indemnizacdo por expropriacdo devera ser fixada num
montante tal que impeca um tratamento desigual entre os dois grupos de cidaddos. O
principio da igualdade no dominio da relacdo externa procura que o expropriado ndo
tenha um beneficio acrescido com a indemnizacao e seja injustamente enriquecido com
ela, mas também ndo deve ser obrigado a suportar um dano ou sacrificio ndo exigido
aos ndo expropriados’®.

O critério que melhor se adapta a justa indemnizacéo respeitando o principio da
igualdade nas duas vertentes, no sentido de se alcancar uma compensacéo integral do
sacrificio patrimonial imposto ao expropriado e de forma a garantir que este, em relacdo
aos cidadaos nao expropriados, seja tratado de modo igual e justo, é o critério do valor
de mercado.

Entdo, sO serd justa indemnizagdo quando traduzir uma compensagdo integral,
séria e adequada do dano suportado pelo expropriado, a mesma tera de ter um caracter
reequilibrador em beneficio do expropriado.

Para JOSE VIEIRA FONSECA, a “justica indemnizatoria assegura a
igualdade dos cidaddos perante os encargos publicos (sem prejuizo da consideracéo de
outros danos na situacdo patrimonial afetada) através do valor de mercado do terreno
expropriado, o valor que o expropriado poderia receber atraves da venda da posicao

expropriada”’®.

" CORREIA, Fernando Alves, ob. cit. “Manual...”, pag. 211.

8 CORREIA Fernando Alves, ob. cit. “Manual...”, pég. 213, OLIVEIRA, Fernanda Paula, “Direito
do...” pag. 89.

I OLIVEIRA, Fernanda Paula, ‘“Direito do Urbanismo e¢ do Ordenamento do Territorio —

Estudos”, Volume II, Almedina, Coimbra, 2012, pag. 499.
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A consideracdo do interesse publico da expropriacdo para o calculo de uma

justa indemnizacdo, também deve o legislador ter em linha de conta. Para a
indemnizag¢do por expropriacdo ser justa “deve sé-lo, tanto do ponto de vista da

satisfacdo do interesse do particular expropriado, como do ponto de vista da realizacao

»80

do interesse publico™", uma vez que ndo pode ser esquecido que a expropriacdo € um

instituto voltado para a realizagdo de fins publicos.
Nestes termos, o legislador criou critérios de reducdo ao critério do valor de

mercado (art.° 23 n.° 2 a), ¢) e d) do CE) procurando

“eliminar da indemnizacdo elementos de valorizacdo puramente
especulativos e mais-valias ou aumentos de valor ocorridos do bem
expropriado que tenham a sua origem na propria declaracdo de utilidade
publica da expropriagdo...ou em determinadas circunstancias ulteriores a
notificacdo ao proprietario e demais interessados da resolucédo de requerer
a declaragdo de utilidade publica da expropriagdo... e subtrair ao montante
da indemnizacédo certas mais-valias ou aumentos de valor ocorridos no bem
expropriado, em especial nos terrenos, que tiverem a sua origem em gastos
ou em despesas feitas pela colectividade”®".

O Tribunal Constitucional, no Acord&o n.° 314/95, de 20.06.1995, veio admitir
que no célculo da justa indemnizacdo seja incluido mais-valias decorrentes da propria
valorizacdo do imovel no mercado imobiliario e a exclusdo de mais-valias resultadas de
factores ocorridos posteriormente a data da declaragdo de utilidade publica da
expropriacdo ou a manifestacdo de intencdo de recorrer a este instituto ou ainda a
exclusdo de mais-valia que criaram um valor ao imdvel que, objectivamente pertence a
comunidade e ndo ao proprietario. Nao julgando inconstitucional a 12 parte da norma do
art.° 29 do CE de 1976, norma que resurge no actual codigo com ligeiras alteraces,
referindo que essa norma

“«dé corpo ao principio constitucional da justa indemnizacéo na vertente
do interesse publico da expropriagdo», pois que, ao permitir a inclusdo no
valor indemnizatério das mais-valias que se podem considerar «normais»,
«isto €, as valorizagBes dos imoveis decorrentes de factores proprios do
jogo da oferta e da procura, com exclusdo dos elementos de natureza
especulativa», e ao excluir as resultantes de obra realizada pela
Administracdo Publica, consegue atingir uma adequada depuracdo do
montante a pagar ao particular expropriado sem que este se veja colocado

numa situacdo manifestamente desigual perante os donos de imoveis néo
objecto de expropriacdo e que apresentam caracteristicas semelhantes ao

8 CORREIA, Fernando Alves, ob. cit. “Manual...”, pag. 216.
81 CORREIA, Fernando Alves, ob. cit. “Manual...”, pag. 217.
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expropriado, conseguindo também a realizacéo do imperativo de justica na
realizacdo do interesse publico, ndo acarretando o desfrute de mais-valias
ou incrementos de valor que, fundados em gastos feitos pela comunidade,
ndo derivaram de esforcos ou sacrificios daquele particular e que, se o

contrario sucedesse, iriam, ao fim e ao resto, ser ainda pagos a ele pela

propria comunidade”®.

2.2. A justa indemnizac&o no nosso Cadigo das Expropriacdes

A nossa Constituicdo ndo fixou critérios concretos para que a indemnizacao
seja justa, antes, o legislador constitucional deixou para o legislador ordinario a
definicdo de critérios que terdo de respeitar os principios constitucionais da igualdade e
da proporcionalidade. ImpGe-se ainda que a justa indemnizacdo nao seja concretizada na
obrigacdo de utilizacdo de um critério rigido e abstracto que ndo permita a consideracédo
de certas particularidades de cada bem expropriado®.

Decorre do art.° 23 do CE o fim da justa indemnizagédo, e determina por um
lado que ndo visa compensar o beneficio alcancado pela entidade expropriante e por
outro, esta deve ressarcir 0 prejuizo que para o expropriado advém da expropriacao,
correspondente ao valor real e corrente do bem de acordo com o seu destino efectivo ou
possivel numa utilizacdo econémica normal, a data da publicacdo da declaracdo de
utilidade publica, tendo em consideracdo as circunstancias e condicdes de facto
existentes naquela data.

Daqui resulta que o expropriado deve ser ressarcido de uma justa indemnizagéo
pelo dano suportado, a que correspondera ao valor comum do bem expropriado, ao seu

valor de mercado.

% Disponivel em http://www.tribunalconstitucional.pt (consultado a 06.07.2012).
8 O Acordéo do Tribunal da Relagdo de Lisboa, de 08.10.2009, Proc. n.° 2313/04.3TBCLD.L1-

6, explicitando o principio de justa indemnizagdo vém dizer que “0 legislador constitucional, embora
tenha deixado ao legislador ordinario a definicao dos critérios que permitam realizar o conceito de justa
indemnizagdo, impds-lhe como limite os principios materiais da Constituicdo, designadamente 0s
principios da igualdade e da proporcionalidade. Assim, ndo se podendo, nesta matéria, concretizar o
principio da justa indemnizacéo constitucionalmente imposto através da fixagao de um critério abstracto
e rigido que ndo permita a consideracdo das particulares circunstancias de cada bem expropriado, o
legislador ordindrio indica-nos varios critérios e fixa algumas referéncias, nomeadamente, nos artigos
25° e 26° do CE, para se obter tal desiderato, ou seja, a justa indemnizacdo”. Disponivel em
http://www.dgsi.pt (consultado a 11.07.2012).
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Assim, importa referir que o critério que o legislador ordinério adoptou para
definir justa indemnizacéo foi o critério do valor de mercado, ou seja, “valor venal ou
valor de compra e venda, ... a quantia que teria sido paga pelo bem se este tivesse sido
objecto de livre contrato de compra e venda, descontados os valores especulativos”®*.

Para efeitos de calculo da indemnizacdo o nosso CE classifica os solos em
aptos para construgcdo e aptos para outros fins (art.°® 25 n.° 1 do CE) e define
critérios/factores para o calculo da indemnizacao conforme a classificacdo dos mesmos,
estipulando nos art.”> 26 a 30 do CE critérios de avaliacdo dos bens que sdo meramente
instrumentais em relagéo ao critério do valor de mercado dos bens.

Estes critérios/factores ndo tém “como objectivo limitar a indemnizacdo na
expropriacdo mas essencialmente uniformizar o critério da sua avaliacdo, dentro de
parametros relativamente elasticos, deduzidos da experiéncia do valor imobiliario”®.

Importa referir que “o0 jus aedificandi, sem embargo de ndo possuir tutela
constitucional directa no direito de propriedade, deve ser considerado como um dos
factores de fixacdo valorativa, na indemnizag&o que advém do acto expropriativo™®, ou
seja, a potencialidade edificatoria do terreno, quando verificada em concreto, ndo pode
ser afastada, trata-se de um elemento determinante da avaliacdo, sob pena de violagédo
dos principios constitucionais da justa indemnizacdo e da igualdade dos cidad&os
perante a lei®’.

Na verdade, o critério do valor de mercado ndo tem uma aplicacdo estrita ou
rigorosa, mas funciona como um valor padréo do calculo do montante da indemnizacéo,
“estando, por isso, sujeito a correccOes ditadas por exigéncias da justica, quer no
sentido da sua reducdo, quer no sentido da sua majoracdo, em conformidade com o
denominado modelo de indemnizacdo de acordo com o valor de mercado

normativamente entendido”,

8 OLIVEIRA, Fernanda Paula, “Direito do ...”, pag. 90.

8 Acérdao do Tribunal da Relagéo de Lisboa, de 08.10.2009, Proc.? n.° 2313/04.3TBCLD.L1-6,
disponivel em http://www.dgsi.pt (consultado a 11.07.2012).

8 Acorddo do Supremo Tribunal de Justica, de 31.01.2012, Proc.® n.° 5253/04.2TBVNG.P1.51,
disponivel em http://www.dgsi.pt (consultado a 11.07.2012).

8 OLIVEIRA, Fernanda Paula, “Direito do...”, pag. 91.

8 Acorddo do Tribunal da Relacdo de Lisboa, de 08.10.2009, Proc.° n.° 2313/04.3TBCLD.L1-6,
disponivel em http://www.dgsi.pt (consultado a 11.07.2012).
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Assim, a justa indemnizacdo deve garantir ao expropriado um valor monetério
que o cologue em condigdes de adquirir outro bem de igual natureza e valor.

Antes de mais, e para que seja encontrada a justa indemnizacéo, aplicando o
critério do valor de mercado, deve ser observado as clausulas de reducdo a este critério

geral e ainda os critérios referencias para calcular a indemnizacao.

2.2.1. Clausulas de reducdo ao critério do valor do mercado®

As clausulas de reducdo encontram-se previstas no art.° 23 n.° 2 e 3 do CE, néo
podendo ser tomado em consideracdo na determinacdo do valor dos bens expropriados
as mais-valias ou aumentos de valor do bem com base em valorizacdo meramente
especulativa.

Este expurgo do valor da indemnizacdo justifica-se por razdes de justica da
indemnizacdo na Optica do interesse publico, ou seja, a indemnizagao para ser justa deve
sé-lo tanto do ponto de vista da satisfacdo do particular expropriado como do ponto de
vista da realizacdo do interesse publico, uma vez que a expropriacdo é voltada para a
realizagdo de fins publicos.

Em primeiro lugar, as mais-valias que resultam da propria declaracdo de
utilidade pablica, ndo devem ser consideras no calculo da indemnizagdo uma vez que se
trata de uma valorizacao gratuita para os expropriados e demais interessados aquando da
propria declaracdo de utilidade publica, valorizando o prédio sem encargo algum para
eles.

Em segundo lugar, ndo devem ser consideradas as mais-valias de obras e
empreendimentos publicos concluidos ha menos de cinco anos, no caso de nao ter sido
liguidado encargo de mais-valia e na medida deste, isto é, ndo deve incluir-se na
indemnizacdo as mais-valias que o bem adquiriu aquando de obras e melhoramentos
publicos realizados com recursos do Estado ou outra pessoa colectiva de direito publico.
Para além disso, as mais-valias a ndo se considerar sdo limitadas as obras realizadas ha
menos de cinco anos. Assim, e como € a data da publicagdo do acto de declaragdo de
utilidade publica que fixa 0 momento para calcular o montante da indemnizagéo, nos

termos do art.° 24 do CE, logo, devem os cinco anos serem contabilizados do seguinte

% CORREIA, Fernando Alves, ob. cit. “Manual...”, pag. 231-234, COSTA, Salvador, ob. cit.
“Codigo das Expropriagdes...”, pag. 147-152.
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modo, o inicio da contagem desse prazo é do fim das obras ou empreendimentos
publicos e tendo por termo a data da declaracdo de utilidade pablica, se esse decurso de
tempo for inferior a cinco anos, as mais-valias do bem ndo seréo consideradas®.

Contudo, a questdo que se coloca € a de saber se a desconsideracdo das mais-
valias decorrentes de obras e empreendimentos publicos devem ocorrer em todas as
expropriacdes, independentemente da entidade expropriante e de quem as custeou.

Importa referir que, segundo ALVES CORREIA “uma interpretacéo literal
desta norma levar-nos-a a concluir que o expurgo da mais-valia tem lugar em todas as
expropriacdes de bens”, no entanto essa interpretacdo seria “... absurda, ja que
possibilitaria que a entidade beneficiaria da expropriagdo se locupletasse por
terceiros”. Entende por isso que “esta norma deve ser interpretada restritivamente”,
ndo devendo ser consideradas as mais-valias no caso de obras ou empreendimentos
publicos que hajam sido realizadas ou custeadas pela mesma entidade expropriante.
Posto isto, ndo se verificando esta situacdo, ndo deve haver o abatimento da mais-valia
aquando do célculo da indemnizacao®.

Muito embora esta norma ndo viole o principio constitucional da justa
indemnizacdo do art.° 62 n.° 2 CRP, uma vez que protege a dimensdo do interesse
publico®, nem o principio da proporcionalidade pois n&o tem em consideracio o tempo
em que as mais-valias sdo produzidas no bem expropriado, apenas a conclusdo das
obras até a data da publicacdo da declaracdo de utilidade puablica, ndo é por isso
excessivo ou desproporcionado o prazo de cinco anos, bem assim como o0 expurgo da
mais-valia ndo atingir a totalidade mas uma percentagem idéntica ao encargo de mais-

valia®, ALVES CORREIA, entende que esta norma viola o principio da igualdade, na

% COSTA, Salvador, ob. cit. “Cédigo das Expropriagdes...”, pag. 148.

°1 CORREIA, Fernando Alves, ob. cit. “Manual...”, pag. 270-271.

%2 No sentido em que se aplicar o critério do valor de mercado & indemnizacdo do bem
expropriado sem restricBes implicaria que essa indemnizacdo ndo seria justa uma vez que a
colectividade/comunidade pagaria ao proprietario um valor que ela produziu. O valor venal do bem
expropriado deve expurgar as mais-valias que provem de factos da comunidade, pois esse valor tem por
base obras publicas (como exemplo, obras de urbanizacdo ou abertura de vias de comunica¢&o), sera justo
esse abatimento. CORREIA, Fernando Alves, ob. cit. “Manual...”, pag. 272.

% O encargo de mais-valia, regra geral, é de 50%, correspondendo & diferenca entre o valor que o
terreno tinha antes da realizacdo das obras de urbanizacdo, da abertura de estradas ou outras grandes vias

de comunicacdo ou da simples aprovacdo de planos de urbanizacdo ou projectos (valor inicial) e o valor
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relagdo externa da expropriacdo, uma vez que, ndo deve ocorrer qualquer abatimento da
mais-valia na indemnizacgéo da expropriacdo quando a entidade expropriante ndo seja a
entidade que custeou as obras ou empreendimentos publicos por entender que a entidade
beneficiaria da expropriacdo iria abater ao montante da indemnizacdo uma certa
percentagem de mais-valia produzida por obra ou empreendimentos publicos realizados
por entidade distinta, ou seja, a entidade expropriante enriqueceria indevidamente com
parte da mais-valia introduzida no imdvel por terceiros. Assim, e acontecendo de se
tratar de entidade expropriante distinta da entidade que realizou a obra, ndo devera
ocorrer qualquer abatimento da mais-valia na indemnizagéo por expropriacao, ficando o
expropriado obrigado ao pagamento do encargo da mais-valia a entidade que custeou ou
realizou a obra, isto se, também aos ndo expropriados lhes for exigido o pagamento do
encargo de mais-valias™.

Em terceiro lugar, as mais-valias resultantes de benfeitorias voluptuarias ou
Uteis ulteriores a notificacdo a que se refere o n.° 5 do art.° 10°, devem ser excluidas do
calculo da indemnizacdo uma vez que visam o aumento for¢ado do valor dos bens com
0 intuito por parte do proprietario em obter uma indemnizacdo mais elevada.

As benfeitorias, como decorre do art.° 216 n.° 1 do CC, sdo “todas as despesas
feitas para conservar ou melhorar a coisa”, distinguindo em benfeitorias necessarias,
Uteis ou voluptuarias. Nos termos do art® 216 n° 3 do CC, “sdo benfeitorias
necessarias as que tém por fim evitar a perda, destrui¢cdo ou deterioracdo da coisa;
Uteis as que, ndo sendo indispensaveis para a sua conservacao, lhe aumentam, todavia,
o valor; voluptuarias as que, ndo sendo indispensaveis para a sua conservacao nem lhe
aumentando o valor, servem apenas para recreio do benfeitorizante”.

O nosso CE ndo admite ao calculo as benfeitorias Uteis ou voluptuarias, mas as
benfeitorias necessarias sao admitidas pelo facto de serem feitas com vista a evitar a
perda, destruicdo ou deterioracdo do prédio, sendo também do interesse da entidade
expropriante essa admissdo, pois assim ndo se arrisca a ver deteriorar 0 bem que
pretende expropriar ou que foi objecto de declaracdo de utilidade publica, devido ao

abandono por parte do expropriado.

que ele passa a ter em consequéncia da verificacdo daqueles factos (valor final). CORREIA, Fernando
Alves, ob. cit. “Manual...”, pag. 273.
% CORREIA, Fernando Alves, ob. cit. “Manual...”, pag. 271.
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Esta norma deve ser interpretada com o normativo do art.° 4 n.° 4 do CE®, que
se refere as expropriacbes por zonas ou langos, e para efeitos de célculo da
indemnizacdo relativa a prédios ndo compreendidos na primeira zona, devem ser
atendidas as benfeitorias necessarias neles feitas entre a data da declaracdo da utilidade
publica e a data da aquisi¢do da posse pela entidade beneficiaria da expropriacdo da
respectiva zona ou lanco, sendo certo que os expropriados s6 poderdo ser indemnizados
das despesas feitas para evitar a destruicdo dos bens em causa.

Em quarto lugar, as mais-valias que resultarem de informacdes de viabilidade,
licencas ou autoriza¢cBes administrativas requeridas ulteriormente a notificacdo a que
se refere o n.° 5 do art.° 10. Muito embora seja com a publicacdo da declaracéo de
utilidade publica que a expropriacdo afecta os titulares do direito de propriedade,
aquando da notificacdo de resolucdo de requerer a expropriacdo, o valor dos bens
podem vir a valorizar em resultado das informacdes de viabilidade, licengas ou
autorizagdes, sem qualquer encargo para o0 expropriado, sendo por isso de ndo se
considerar no calculo da justa indemnizacao.

Por fim, o art.° 23 n.° 3 do CE em que determina que na fixacdo da justa
indemnizagdo ndo sdo considerados quaisquer factores, circunstancias ou situacoes
criadas com o proposito de aumentar o valor da indemnizacdo. A este propdsito,
procura-se que no célculo da indemnizacdo deva-se apenas atender aos elementos
objectivos normais, ou seja, os factores ou circunstancias inerentes aos bens
expropriados que ndo tenham resultado de intengdo de aumentar o valor da
indemnizacdo. Como exemplo temos as alteracdes do prédio realizadas pelo proprietéario
ou demais interessados ou por terceiros quando ja sabiam ou tinham fortes indicios para
prever que o seu prédio ia ser expropriado, nomeadamente com uma disposicdo do
plano municipal de ordenamento de territério, mesmo que se trate de benfeitorias, mas
com o objectivo Unico do proprietario e ou demais interessados ou terceiros aumentar o
valor da indemnizacdo aquando do calculo da mesmo.

Decorre desta norma o principio da boa fé previsto no art.° 2 do CE, no art.® 6-
A do CPA e ainda no art.° 266 n.° 2 da CRP, em que existe um dever de agir com
lealdade, honestidade, seriedade, correccao e diligéncia quer pela entidade expropriante

como pelo expropriado e demais interessados.

% O direito de propriedade dos expropriados fica destruido das suas faculdades legais, s6 ficando

salvaguardadas as benfeitorias necessarias, até a investidura da posse da entidade expropriante.
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A manipulacdo da realidade por parte do expropriado, com o intuito de
obtencgéo de uma indemnizacédo superior ao que lhe caberia parece ndo seguir de todo o
principio da boa fé, quer com a entidade expropriante quer com o particular nao
expropriado e os demais interessados (o principio da igualdade de encargos).

Para ALVES CORREIA o art.® 23 n.° 3 do CE “determina a ndo consideragdo
na indemnizacdo dos incrementos de valor ocorridos no bem expropriado em
consequéncia de factos, circunstancias ou situacdes criadas com ma fé pelo
proprietario ou por terceiro, ou seja, criados num momento em que este ja tinha
conhecimento ou tinha, pelo menos fortes suspeitas de que o seu bem ia ser expropriado

e com o proposito de aumentar o valor da indemnizag&o™®.

2.2.2. Critérios referenciais ou factores de calculo da indemnizacéo

Para que a indemnizacéo seja justa, teremos que obter um valor real e corrente
do bem expropriado. O nosso CE determina critérios referenciais ou factores de calculo
que variam conforme o objecto da expropriacdo seja solos, edificios ou construcdes,
previsto no art.° 26 a 28 do CE. Sera de se observar que, se o valor dos bens calculados
de acordo com os critérios referenciais ndo corresponder ao valor real e corrente”,
numa situacdo normal de mercado, pode quer a entidade expropriante, quer o
expropriado requerer, ou o tribunal decidir oficiosamente, que na avaliacdo sejam
atendidos outros critérios para alcancar aquele valor, salvaguardando o art.° 23 n.° 2 e 3
do CE que determina as clausulas de reducéo ao critério do valor do mercado, conforme
prevé o art.° 23 n.° 5 do CE.

Sendo o ambito deste estudo a justa indemnizacdo no contexto da expropriacdo
de terrenos, apenas sera abordado os critérios referéncias quando o objecto da

expropriacao seja solos.

% CORREIA, Fernando Alves, ob. cit. “Manual...”, pag. 233-234.

°” Quando se refere ao valor real e corrente dos bens, o legislador densificou o conceito de valor,
que ¢ susceptivel de compreender varias realidades, nomeadamente “um sentido amplo relativo a
utilizacdo de uso, o de troca dos bens por dinheiro em que se traduz o pre¢o, o de transac¢do em
mercado competitivo e aberto e o intrinseco referenciado a uma opinido de valor baseada em
determinada perspectiva de rendimento”, in COSTA, Salvador, ob. cit. “Codigo das Expropriagdes...”,
pag. 152.
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O legislador distingue os solos em solos aptos para construcéo e solos aptos
para outros fins, nos termos do art.° 25 n.° 1 do CE. Para determinar que classe integra
um determinado terreno, o legislador definiu no art.° 25 n.° 2 do CE o que é considerado
solo apto para construcdo e por exclusdo de partes 0os que nao devem ser considerados
com aptidao edificatoria, os solos aptos para outros fins (art.° 25 n.° 3 do CE).

Um terreno apto para construcdo, nos termos do art.° 25 n.° 2 do CE, tem de
dispor de acesso rodoviario e de rede de abastecimento de aguas, de energia eléctrica e
de saneamento, com caracteristicas adequadas para servir as edificacdes nele existentes
ou a construir; ou pelo menos dispor de parte das infra-estruturas, mas encontrando-se
integrado em ndcleo urbano® existente, ou aquele destinado, de acordo com
instrumento de gestdo territorial, a adquirir as caracteristicas previstas no art.° 25 n.° 2
alinea a) do CE, ou ainda o solo que, ndo estando abrangido pelos pressupostos das
alineas a) b) ou c) do n.° 2 do art.° 25 do CE, possui, contudo, alvara de loteamento ou
licenca de construcdo em vigor no momento da declaracdo de utilidade pablica, desde
gue 0 processo respectivo se tenha iniciado antes da data da notificacdo nos termos do
art. 10 n.° 5 do CE da resolucdo de requerer a expropriacao.

O critério de definicdo de solo apto para construcdo que a lei determina € de
cariz objectivo, ndo envolve a abstracta aptiddo edificatoria que todos os solos tém, mas
a potencialidade edificativa do solo nos termos da lei do urbanismo®, considerando-se
edificacdo a actividade ou o resultado de construcdo, reconstrucao, ampliacdo, alteracédo
ou conservacdo de um imoével destinado a utilizagdo humana, bem como qualquer outra
construcdo que se incorpore no solo com caracter de permanéncia (conforme o art.® 2°
alinea a) do RJUE).

Quanto aos terrenos classificados como “solos aptos para outros fins”, sdo
caracterizados por aquele terreno que ndo é apto para construcdo real ou legalmente
presumida, como por exemplo, 0s terrenos ocupados por salinas, cultura arvense de

regadio, sapal e por alguma construcdo urbana de apoio.

% Na Lei dos solos, no seu art. 62 n.° 1 do Decreto-lei n.° 794/76, de 5 de Novembro, ¢ definido
nacleo urbano ou aglomerado urbano como “o0 nucleo de edificacGes autorizadas e respectiva area
envolvente, possuindo vias publicas pavimentadas e que seja servido por rede de abastecimento
domiciliario de d4gua e de drenagem de esgoto, sendo o seu perimetro definido pelos pontos distanciados
50 m das vias publicas onde terminam aquelas infra-estruturas urbanisticas”.

% COSTA, Salvador, ob. cit. “Cédigo das Expropriagdes...”, pag. 164.
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No que diz respeito ao modo de célculo do valor do solo apto para construcéo,
os critérios referenciais estdo previstos no art. 26 do CE e é “por referéncia a
construcdo que nele seria possivel efectuar se ndo tivesse sido sujeito a expropriacao,
num aproveitamento econémico normal, de acordo com as leis e 0s regulamentos em
vigor” salvaguardando o art.® 23 n.° 5 do CE (critério do valor real e corrente) que seria
determinado o valor do solo apto para construcao.

Sé&o considerados solos aptos para construcéo os terrenos livres de construgdes
ou, ainda que existam, estejam em ruinas ou ndo assumam, em relagdo aos terrenos,
autonomia econdmica.

Na avaliagdo do bem expropriado deve ter-se em linha de conta a analise dos
instrumentos de planeamento e ordenamento do territ6rio'® em vigor no sentido de
verificar os niveis de limitacdo e condicionamento quanto ao uso, fruicdo e
transformac&o do solo de bem a expropriar.

Decorre do art.° 26 n.° 2 do CE que o valor dos solos sera “o resultado da
média aritmética actualizada entre os precos unitarios de aquisicdo, ou avaliacbes
fiscais'® que corrijam os valores declarados efectuadas na mesma freguesia e nas
freguesias limitrofes nos trés anos, de entre os Gltimos cinco” com a média anual mais
elevada de prédios com idénticas caracteristicas, sendo corrigido por ponderacdo da
envolvente urbana do bem expropriado, huma percentagem maxima de 10%. Trata-se

do principal critério referencial, sendo, no entanto susceptivel de ndo funcionar por

1% No RJIGT, através dos Planos Directores Municipais, Planos de Urbanizagdo e Planos

Pormenor, é definido a edificabilidade dos terrenos. Trata-se de Planos Municipais de Ordenamento do
Territdrio e sdo instrumentos de natureza regulamentar, aprovados pelos municipios. Estes estabelecem o
regime de uso do solo, definindo modelos de evolucao previsivel da ocupagdo humana e da organizagdo
de redes e sistemas urbanos e, na escala adequada, parametros de aproveitamento do solo e de garantia da
qualidade ambiental, nos termos do art.° 69 do RJIGT.
Serd ainda de referir os Planos Especiais de Ordenamento de Territério, também ele de natureza
regulamentar, elaborado pela Administracdo Central, vém estabelecer regimes de salvaguarda de recursos
e valores naturais e ainda o regime de gestdo compativel com a utilizacdo sustentavel do territorio (art.°
42n.1e2doRIJGT).

19 Os precos unitarios das aquisices nem sempre revelam a realidade uma vez que 0s precos
declarados sdo quase sempre inferiores ao valor de mercado, quer por interesse do adquirente, quer do
alienante. Na verdade as avaliacfes fiscais por vezes ndo correspondem a realidade uma vez que nem
sempre os elementos fiscais sdo completos, nomeadamente incluindo a area, o volume da construcéo e o

valor unitério do solo, pelo que este critério é susceptivel de ndo funcionar.
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questbes de falta de elementos nas avaliagfes fiscais ou 0s precos unitérios ndo
corresponderem & realidade do preco da aquisicdo™®.

Assim, ndo sendo possivel ser aplicado este critério referencial, o art.° 26 n.° 4
do CE, diz-nos que o valor dos solos aptos para construcdo deve calcular-se em fungéo
do custo da construcdo, em condigdes normais de mercado. Para isso, deve atender-se,
para determinagéo do custo de construgdo, aos montantes fixados administrativamente
para efeitos de aplicacdo dos regimes de habitacdo a custos controlados'® ou renda
condicionada’® (art.> 26 n.° 5 do CE), devendo o valor do solo apto para construgdo
corresponder a um maximo de 15% do custo de construcdo, devidamente
fundamentado, nomeadamente, em funcédo da localizacdo, da qualidade ambiental e dos
equipamentos existentes na zona (art.° 26 n.° 6 do CE), podendo ser acrescida nos
termos do art.° 26 n.° 7 do CE.

O art.? 26 n.° 11 do CE prevé a forma de calculo do valor do solo apto para
construcdo de terrenos situados em areas criticas de recuperagdo e reconversdo

urbanistica’® fixada legalmente e estatui que o volume e o tipo de construcdo possivel

192 para efeitos de determinagéo da indemnizagao, este critério ndo permitira alcancar o valor real
do bem, desde logo porque, “0s valores declarados das aquisi¢cBes sdo, em regra, inferiores ao valor real
do terreno” bem assim, “ndo tém sido feitas, entre nds, quaisquer avaliagdes fiscais que corrijam aqueles
valores”, sendo do entendimento de Fernanda Paula Oliveira que o Gnico sentido deste art.° seria o de
criar “mecanismos que permitam evitar a “‘fuga”ao fisco”, no entanto, ndo parece que a indemnizagao por
expropriacao possa ser utilizada nesse sentido, até porque tem uma fungdo “Unica” de “ressarcir (de uma
forma integral), o prejuizo que para o particular advém, de forma directa e imediata da expropriacdo”.
in, OLIVEIRA, Fernanda Paula, “Direito do...” pag. 94.

1% Os montantes sdo fixados anualmente por portaria. A Portaria n.° 64/2012, de 20 de Marco,
fixa 0s montantes para o ano de 2012.

104 A determinacéo da renda condicionada, regulada pelo Decreto-Lei n.° 329 -A/2000, de 22 de
Dezembro, em vigor por forca do disposto no artigo 61.° da Lei n.° 6/2006, de 27 de Fevereiro, assenta,
no valor do fogo, ao qual é aplicada uma determinada taxa de rendimento. A Portaria n.° 291/2011, de 4
de Novembro, fixa para 0 ano de 2012 os precos da habitacdo por m.

1% por recuperacdo e reconversio urbanisticas, resulta do Decreto-Lei n.° 794/76 de 5 de
Setembro, no seu art.’ 41° que sdo “aquelas areas em que a falta ou insuficiéncia de infra-estruturas
urbanisticas, de equipamento social, de &reas livres e espacos verdes, ou as deficiéncias dos edificios
existentes, no que se refere a condi¢des de solidez, seguranca ou salubridade, atinjam uma gravidade tal
que s6 a intervencdo da Administracdo, através de providéncias expeditas, permita obviar eficazmente

aos inconvenientes e perigos inerentes”. A delimitagdo de areas criticas de recuperagdo e reconversao
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ndo deve exceder os da média das construcbes existentes do lado do tragado do
arruamento em que se situe, compreendida entre duas vias consecutivas.

Neste caso concreto o limite relativo ao volume e o tipo de construcédo possivel
reflecte-se negativamente no célculo do valor da indemnizagédo devida ao expropriado,
uma vez que o valor real de mercado deste tipo de terrenos ndo pode ir além da média
de construcao possivel*®.

Por ultimo, o art.° 26 n.° 12 do CE admite que, quando haja necessidade de
expropriar por parte da Administracao solos classificados como zona verde, de lazer, ou
para instalacdo de infra-estruturas e equipamentos publicos por Plano Municipal de
Ordenamento de Territorio plenamente eficaz, cuja aquisicdo pelos proprietarios seja
anterior a sua entrada em vigor, estes terrenos devem ser classificados como aptos para
construcdo e estatui ainda que para o calculo da justa indemnizacdo deve ter-se em
atencdo o valor médio das construcOes existentes ou seja possivel edificar nas parcelas
situadas numa area envolvente cujo perimetro exterior se situe a 300 metros do limite da
parcela expropriada. Esta disposicdo legal vem obstar as classificacdes dolosas dos
solos ou manipulacdes das regras urbanisticas por parte da Administracio™®”’.

Para ALVES CORREIA o surgimento desta disposigéo legal

“a0 prescrever um método de determinacdo do valor dos solos
classificados como zona verde ou de lazer por um plano urbanistico corta
quaisquer tentativas de manipulacdo das regras urbanisticas por parte da
Administragéo que poderiam traduzir-se na classificagdo dolosa por parte
de um municipio num plano urbanistico por si aprovado de um terreno com
zona verde desvalorizando-o para mais tarde o adquirir por expropriagiao

pagando por ele um valor correspondente ao do solo ndo apto para
construgéo™'%,

Para a aplicacdo desta norma exige-se, portanto, que a aquisi¢do do terreno seja
anterior a entrada em vigor do plano onde foi operada esta classificacdo. Desta forma,

acolhe-se a ideia de que, se néo fosse a classificagdo do terreno como zona verde, de

urbanistica implica a declaracdo de utilidade publicada expropriacdo urgente (art.? 42 n.° 1 alinea a) do
mesmo diploma legal).

1% COSTA, Salvador, ob. cit. “Codigo das Expropriagdes...”, pag. 187.

197 COSTA, Salvador, ob. cit. “Codigo das Expropriagdes...”, pag. 188; CORREIA, Fernando
Alves, ob. cit. “Manual...”, pag. 251.

198 CORREIA, Fernando Alves, “Introdugio ao Codigo das Expropriagdes por utilidade piblica”,
Lisboa, 1992, pag. 23. Citado no Acérddo do Tribunal da Rela¢do de Coimbra, de 15.11.2011, Proc.’ n.°
364/05.0TBVIS.C1, http://www.dgsi.pt (consultado a 27.09.2012).
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lazer ou a sua reserva para a implantacdo de infra-estruturas e equipamentos publicos,
seria classificado como solo apto para construcdo, quer pela sua localizacéo,
acessibilidades, desenvolvimento urbanistico da area envolvente ou infra-estruturas
urbanisticas, que Ihe atestam uma aptiddo ou vocacdo objectiva para a
edificabilidade™®.

A aplicabilidade desta norma em terrenos inseridos em zona RAN ou REN por
plano municipal e cuja aquisicdo haja sido anterior a entrada em vigor deste, tem
suscitado na jurisprudéncia algumas controveérsias, questionando-se como deve ser
classificado um terreno inserido em zona RAN ou REN para efeitos de célculo da justa
indemnizacdo, como solo apto para construgdo ou como solo apto para outros fins.

O Tribunal Constitucional tem interpretado o art.° 26 n.° 12 do CE e decidido
pela sua inconstitucionalidade, por violacdo do principio da igualdade previsto no art.°
13 da CRP, o terreno integrado em zona RAN com aptidao edificativa segundo 0s
elementos objectivos definidos no art.° 25 n.° 2 do CE, ser indemnizavel como solo apto
para construcéo™°.

Pelo contrario, o mesmo Tribunal Constitucional tem decidido pela nédo
inconstitucionalidade da norma, no sentido de os terrenos integrados na RAN a data da
declaracdo de utilidade publica da expropriacdo, expropriados para a implantacdo de

vias de comunicacdo, deverem ser avaliados nos termos deste art.° 26 n.° 12 do CE**.

199 CORREIA, Fernando Alves, ob. cit. “Manual...”, pag. 252.

110 COSTA, Salvador, ob. cit. “Codigo das Expropriagdes...”, pag. 189; CORREIA Fernando
Alves, ob. cit. “Manual...”, pag. 298-299; Os Aco6rddos do Tribunal Constitucional n.° 417/2006, n.°
118/2007 e n.° 597/2008 julgaram inconstitucional o art.° 26 n.° 12 do CE, por violagdo do principio da
igualdade, previsto no art. 13.° da CRP quando interpretado no sentido de ser indemnizével como solo
apto para construcdo terreno integrado na RAN com aptidao edificativa segundo os elementos objectivos
definidos no art.’ 25.° n.° 2 do CE, disponiveis em http://www.tribunalconstitucional.pt (consultado a
24.09.2012).

1 COSTA Salvador, ob. cit. “Cédigo das Expropriagdes...”, pag. 190; CORREIA, Fernando
Alves, ob. cit. “Manual...”, pag. 300;

O Acoérddo do Tribunal Constitucional n.° 234/2007, vem decidir por “ndo julgar
inconstitucional a norma do artigo 26.%, n.° 12, do Codigo das ExpropriacGes, no sentido de permitir que
solos integrados na Reserva Agricola Nacional a data da declaracéo de utilidade publica, expropriados
para implanta¢do de vias de comunicagdo, possam ser avaliados em fung¢do “do valor médio das

construgdes existentes ou que seja possivel edificar nas parcelas situadas numa area envolvente cujo
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Os critérios referenciais a aplicar ao calculo do valor do solo apto para outros
fins, nos termos do art.° 27 do CE, sdo semelhantes aos utilizados para o calculo do
valor do solo apto para construcdo, sendo que o n.° 1 do referido artigo define o
principal critério referencial, a média aritmética actualizada entre os precos unitarios de
aquisicdo ou alternando pela correcgdo derivada de avaliagOes fiscais alegadamente
mais proximas da realidade.

Do mesmo modo, ndo sendo possivel a aplicacdo deste critério.

“por falta de elementos, o valor do solo para outros fins, deve ser
calculado tendo em atencdo os rendimentos efectivo ou possivel no estado
existente a data da declaracéo de utilidade pablica, a natureza do solo e do
subsolo, a configuracdo do terreno e as condi¢cdes de acesso, as culturas
predominantes e o clima da regido, os frutos pendentes e outras
circunstancias objectivas susceptiveis de influir no respectivo calculo”, ou
seja, o calculo do valor da indemnizacdo deve assentar no rendimento
efectivo e possivel, que o solo para outros fins que nao a construcao, tem ou

pode vir a ter, “0 que nele se produz, e 0 que, dada a sua natureza, é
susceptivel de produzir’*,

E nosso entendimento que, admitido a aplicacdo destes critérios referenciais
para calcular o valor do solo apto para constru¢do ou apto para outros fins, o legislador
tem consciéncia que, ainda assim, o valor calculado podera ndo corresponder ao valor
real do bem a expropriar, € pensando nisso, admite que o beneficiario da expropriacéo e
0 expropriado possam requerer, ou o tribunal decidir oficiosamente, que na avaliacdo
sejam atendidos outros critérios instrumentais para alcancar o valor real e corrente,

conforme prevé o art. 23 n.° 5 do CE*-.

2.3. A garantia do pagamento da indemnizacéao

perimetro exterior se situe a 300 m do limite da parcela expropriada”, disponivel em
http://www.tribunalconstitucional.pt (consultado a 24.09.2012).
112 COSTA, Salvador, ob. cit. “Codigo das Expropriagdes...”, pag. 199.

113 Segundo Alves Correia, a norma do art.’ 23 n.° 5 contém uma auténtica “clausula em branco,

no que concerne a escolha do critério ou do método do célculo do valor do bem, podendo levar &
adopc¢ao, em alguns casos, de critérios que conduzam a determinacao de uma indemnizacéo que excede o
valor de mercado do bem expropriado e que distorce, para mais, a proporgédo que deve existir entre o
prejuizo imposto pela expropriacdo e a compensacao a pagar por ela” in, CORREIA, Fernando Alves, ob.

cit. “Manual...”, pag. 257.

305


http://www.tribunalconstitucional.pt/

A nossa Constituigdo no seu art.° 62 n.° 1 da CRP estabelece que a todos é
garantido o direito a propriedade privada e a sua transmissdo por vida ou por morte, e
acresce o0 n.° 2 do referido art.° que a requisicdo e a expropriacao por utilidade pablica
s0 podem ser efectuadas com base na lei e mediante o pagamento de justa
indemnizacao.

A garantia do pagamento de uma indemnizacdo justa é uma exigéncia
constitucional da expropriagdo mas também a emanacdo dum principio geral, insito no
principio do Estado de Direito Democratico, que estabelece a obrigacdo de indemnizar
0s danos causados a outrem através de actos lesivos dos seus direitos, ou seja, em certo
sentido o direito de propriedade (e os demais direitos reais sobre 0s bens expropriados)
transforma-se, em caso de expropriacdo, no direito ao respectivo valor'**.

No Cddigo das ExpropriacGes efectiva-se a garantia do pagamento da
indemnizacdo em varias disposicdes, desde logo, no seu art.° 12 alinea c) do CE, em que
a declaracdo de utilidade publica sé pode ser concedida se indicar a dotacdo or¢camental
que suportard 0s encargos com a expropriacdo e a respectiva cativacdo ou caucao
correspondente, tratando-se, portanto de uma obrigacdo incumbida a entidade
expropriante com vista ao pagamento da indemnizacao.

Do mesmo modo, € garantido o pagamento da indemnizacdo aquando da posse
administrativa, uma vez que so se efectiva desde que haja sido efectuado o depoésito
bancério referente a quantia determinada previamente em avaliacdo (art.° 20 n.° 1 alinea
b) do CE).

O CE reforca ainda esta garantia de pagamento da indemnizagdo ao
expropriado e demais interessados que poderdo receber a globalidade da indemnizacéo,
neste sentido, é-lhes garantido ndo apenas a parte ndo convertida da indemnizacdo mas
também aquela sobre a qual subsista o litigio, mediante a prestacdo de caugao por parte
do titular do direito. Esta situacdo verifica-se quando as partes ndo concordam com a
decisdo arbitral.

Aquando da decisdo arbitral, a entidade expropriante efectua o depdsito da
indemnizacdo arbitrada e, se houver lugar, 0s juros moratérios (art.°® 51 do CE).
Havendo recurso desta decisdo arbitral, nos termos do art.° 52 n.° 3 do CE, o juiz atribui

imediatamente aos interessados 0 montante sobre o qual se verifique acordo, quanto ao

14 Acérddo do Tribunal da Relagdo de Guimarées, de 22.03.2006, Proc.° n.° 53/06-1, disponivel
em http://www.dgsi.pt (consultado a 04.08.2012).
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valor controvertido, qualquer dos titulares do direito a indemnizagdo pode requerer que
Ihe seja entregue a parte da quantia que lhe competir, sobre a qual ndo haja acordo,
mediante prestacdo de garantia bancaria ou seguro-caucao de igual montante (art.° 52
n.° 4 do CE)'*. De igual modo, também havendo recurso da decisdo do Tribunal de
Comarca quanto ao valor da justa indemnizagcdo, o juiz atribui 0 montante
indemnizatorio em que as partes estdo de acordo ao expropriado e demais interessados,
podendo os mesmos gozar da faculdade de solicitar a atribuicdo da parte da
indemnizacdo controvertida, mediante a prestacdo de garantia bancaria ou seguro-
caucdo (art.° 66 n.° 3 do CE).

A garantia do pagamento da justa indemnizacdo também é assegurada pelo

Estado em todos 0s casos e ndo apenas, como no Cédigo de 91

, NOS casos em que
tiver havido posse administrativa (art.° 23 n° 6 do CE). Assim, em qualquer
expropriacdo, independentemente da entidade expropriante que declarou a utilidade
publica''’, o Estado assume-se, face ao expropriado e demais interessados, como o

sujeito garante da obrigagdo de indemnizagdo™'®

, ainda que disponha de direito de
regresso sobre a entidade beneficiaria da expropriacao, nos termos do art.° 23 n.° 7 do
CE, podendo cativar as transferéncias orcamentais até ao valor da divida, incluindo
juros de mora que se mostrem devidos desde a data do pagamento da indemnizacao.
Resumindo, o expropriado e demais interessados, véem-se salvaguardados quer

pela CRP quer pelo CE, quanto ao pagamento da indemnizacdo. Este encontra-se

> Estas disposicBes legais inspiram-se no principio da contemporaneidade da indemnizagéo.
COSTA, Salvador, ob. cit. “Codigo das Expropriagdes...”, pag. 326-327.

18 No art. 21 n.° 1 do CE de 1991 previa a garantia do pagamento da indemnizacao por parte do
Estado quando efectivada a posse administrativa, nos seguintes termos “Efectuada a posse
administrativa, o Estado garante ao expropriado e demais interessados o pagamento da indemnizacgéo
que vier a ser determinada, quer esta seja satisfeita por uma sé vez, quer em prestagdes ou em espécie”.

7 Prevé o art.2 65 n.° 4 da CRP que cabera ao Estado, as Regides Auténomas e as Autarquias
Locais, proceder as expropriagdes dos solos que se mostrem necessarios a satisfagdo do fim de utilidade
publica urbanistica e nos termos do art.° 14 do CE, a competéncia para a declaracdo de utilidade publica,
cabe ao Ministro cujo departamento compete a apreciacdo final do processo, a Assembleia Municipal,
quando a expropriacdo é de iniciativa local autarquica e ainda, nos termos do art.° 90 do CE, nos
Governos Regionais e nos Representantes da Republica, conforme os casos.

118 COSTA, Salvador, ob. cit. “Codigo das Expropriagdes...”, pag. 153.
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assegurado em ultimo caso pelo Estado quando a entidade expropriante ndo cumpre

com a sua obrigacéo.
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3. A justa indemnizagéao dos solos

Uma das questdes que se tem levantado nos nossos Tribunais esta relacionada
com a classificacdo dos solos da parcela expropriada e a sua capacidade edificativa, para
efeitos de calculo da justa indemnizagéo.

Nos termos do art.° 25 n.° 1 do CE o solo pode ser classificado como “solo
apto para construcdo” ou “solo apto para outros fins”.

O legislador ordinario no art.° 25 n.° 2 do CE elencou o0s requisitos que 0s solos
devem reunir por forma a serem classificados como “solos aptos para construgao”, nao
tendo necessariamente de ser cumulativos, “as referidas alineas sdo de aplicacéo
alternativa e ndo cumulativa, pelo que para um determinado terreno ser considerado
“solo apto para constru¢do” terad, forcosamente, de reunir as caracteristicas referidas
em qualquer uma das alineas... sob pena de vir a ser considerado como “solo apto para
outros fins**°. Nestes termos, basta reunir uma das caracteristicas para poderem vir a
ser classificados como solos aptos para construgdo, contudo, a jurisprudéncia ndo é
unanime, muito embora um terreno possua uma ou varias das caracteristicas que deve
reunir, ainda assim, o terreno pode vir a ser classificado como “solo apto para outros
fins”, acontecendo frequentemente quando a capacidade edificativa dos solos esta
limitada por instrumentos de gestdo territorial como é exemplo aqueles terrenos
inseridos em zona da RAN'? e da REN'?! nos planos municipais de ordenamento do

territorio.

19 Acérddo do Tribunal da Relagdo de Lisboa, de 25.05.2010, Proc.? n.° 26/05.8TBPST.L1-1,
disponivel em http://www.dgsi.pt (consultado a 30.08.2012).

20 A RAN tem por finalidade proteger os solos com maior aptiddo agricola das intervengdes,
nomeadamente urbanisticas, que destruam ou diminuam as suas potencialidades e, por isso, afastem a sua
afectacéo a agricultura, nos termos do art.° 8.° do Decreto-lei n.° 196/89. Os solos integrados na RAN sdo
obrigatoriamente identificados nos instrumentos de gestdo territorial, nomeadamente nos planos especiais
e municipais de ordenamento do territorio (art.° 33 do mesmo diploma legal).

21 A REN visa proteger os recursos naturais, especialmente agua e solo, para salvaguardar
processos indispensaveis a uma boa gestdo do territdrio e para favorecer a conservagao da natureza e da
biodiversidade, componentes essenciais do suporte biofisico do nosso pais. Procura contribuir para a
ocupacdo e 0 uso sustentaveis do territdrio e tem por objectivos, proteger 0s recursos naturais agua e solo,

bem como salvaguardar sistemas e processos biofisicos associados ao litoral e ao ciclo hidrologico
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Neste ponto, e porque a classificagdo dos solos para efeitos de calculo de uma
justa indemnizacdo é de extrema importancia, sera abordada alguma jurisprudéncia em

contraposicéo.

3.1. Jurisprudéncia controversa

Existem teses jurisprudéncias em confronto quanto a classificacdo de terrenos
para efeitos de fixacdo da justa indemnizacéo.

Por um lado, ndo deve ser classificado um terreno como “solo apto para
construcdo” quando, muito embora se encontre nas situa¢des previstas no art.® 25 n.° 2
do CE, ndo tem, qualquer potencialidade edificativa de nele proceder a qualquer
construcdo, devido a impossibilidade decorrente de leis ou regulamentos em vigor, pelo
que, deve o solo ser classificado como “solo apto para outros fins”.

Nesse sentido, o Acorddo do Tribunal da Relagdo do Porto, de 29.05.2008,

Proc.% n.° 0832712'% vem dizer no seu sumario:

“se por lei ou regulamento se limita a capacidade construtiva, ndo pode
essa limitacdo deixar de ser atendida, s6 sendo de se afastar quando,
perante as circunstancias concretas do caso, as condicGes e caracteristicas
de determinado bem expropriado, ainda que afectado por essas limitacdes,
permitam afirmar-lhe “uma muito proxima, ou efectiva, potencialidade
edificativa, o que ndo sucede “quando a potencialidade edificativa seja uma
simples possibilidade abstracta, sem qualquer concretizacdo nos planos
municipais de ordenamento, num alvara de loteamento, ou numa licenca de
construcdo (...) S6 devem avaliar-se 0s solos como aptos a construcdo
guando, do ponto de vista fisico e legal, € possivel e admissivel construir
nesses terrenos, sem ficcionar uma potencialidade que 0os mesmos nao tém,
nem podem ter, nem se perspectiva”.

terrestre, que asseguram bens e servicos ambientais indispensaveis ao desenvolvimento das actividades
humanas; prevenir e reduzir os efeitos da degradacdo da recarga de aquiferos, dos riscos de inundagéo
maritima, de cheias, de erosdo hidrica do solo e de movimentos de massa em vertentes, contribuindo para
a adaptacdo aos efeitos das alteragGes climaticas e acautelando a sustentabilidade ambiental e a seguranga
de pessoas e bens; contribuir para a conectividade e a coeréncia ecoldgica da Rede Fundamental de
Conservacao da Natureza e ainda contribuir para a concretizacdo, a nivel nacional, das prioridades da
Agenda Territorial da Unido Europeia nos dominios ecolégico e da gestdo transeuropeia de riscos
naturais. (art.° 2 n.° 3 do Decreto-Lei n.° 180/2006, de 6 de Setembro).
122 Disponivel em http://www.dgsi.pt (consultado a 30.08.2012).
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Do mesmo modo, 0 Acérddo do Tribunal da Relacio de Evora, de 12.10.2006,
Proc.° n.? 205/06-2'%*, vem dizer-nos que os terrenos integrados na REN ou na RAN néo
podem ser classificados como solos aptos para construcdo, uma vez que decorre da lei a
proibicéo de neles construir.

No mesmo sentido, 0 Acordo do Tribunal da Relagdo de Evora de 06.12.2007,
Proc.® n.° 803/07-2'%* diz-nos que, apesar de reunidos os requisitos do n.° 2 do art.? 25
do CE, os solos inseridos na RAN ou na REN ndo podem ser classificados como aptos
para construcdo porque o0s proprietarios ndo podem ter expectativas legalmente
fundadas quanto a muito préxima ou efectiva potencialidade edificativa.

Por outro lado, alguma jurisprudéncia em colisdo com o anteriormente exposto,
entendeu que ndo obstante o terreno estar inserido em RAN ou REN, pode vir a ser
classificado como “solo apto para construgcdo” para efeitos de fixagdo de justa
indemnizacdo, desde que se verifique os requisitos que prevé o art.° 25 n.° 2 do CE, bem
assim, se necessario, acrescentar uma expectativa forte de ser possivel construir nesses
terrenos.

No seguimento do exposto, admite o Acorddao do Tribunal da Relacdo de
Guimardes, de 01.10.2009, Proc.® n.° 1559/06.4TBFLG.G1'?*, que apesar de um terreno
estar inserido em zona RAN, constitui, em principio, uma restricdo legal ao jus
aedificandi, no entanto, havendo uma expectativa de o terreno vir futuramente a ser
desafectado da RAN e a ser afectado a construcdo, é aceitavel que deva ser qualificado
como apto para construcao e, nessa medida, valorizado.

Do mesmo modo, no Acérddo do Tribunal da Relagdo do Porto, de 19.11.2007,
Proc.° n.° 0753352"%°, entendeu que o facto de a parcela expropriada se integrar na RAN
ou na REN, s0 por si, ndo implica que o seu solo s6 possa ser classificado como apto
para outros fins para efeito de calculo da justa indemnizacdo, admitindo, portanto que
possa vir a ser classificado como “solo apto para construgdo”.

Ja no acordao do Tribunal da Relagdo de Guimarées, de 07.02.2012, Proc.’ n.°

3259/09.4TBGMR.G1'?", vem dizer que nada obsta a que se considere como “terreno

123 Disponivel em http://www.dgsi.pt (consultado a 30.08.2012).

124 Disponivel em http://www.dgsi.pt (consultado a 30.08.2012).

125 Disponivel em http://www.dgsi.pt (consultado a 01.09.2012).

126 Disponivel em http://www.dgsi.pt (consultado a 03.09.2012).

127 Disponivel em http://www.dgsi.pt (consultado a 03.09.2012).
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apto para a constru¢do” uma parte da parcela expropriada onde ja havia, de facto, uma
construcdo, ainda que a referida parcela esteja dentro da area de RAN/REN, para mais
se na zona envolvente existem outras habitacGes construidas também em éarea de
RAN/REN, e a parcela expropriada se integra em nucleo urbano, existindo rede de agua
e saneamento a uma distancia de 150 metros dela, ndo contrariando /ofendendo a
doutrina fixada pelo Supremo Tribunal de Justica, no Acoérddao n° 6/2011, de
07.04.2011, no sentido em que “ndo versou a hipotese da pré-existéncia de uma
construcdo no terreno integrado na RAN ou na REN e na sua fundamentacao excluiu
mesmo 0S casos em que o expropriado faca a prova de haver adquirido o prédio
expropriado antes da entrada em vigor do PDM”.

3.2. Jurisprudéncia assente

A classificacdo de terrenos como “solo apto para construgcdo” ou “solo apto
para outros fins”, t€m suscitado muitas reservas, desde logo porque um terreno muitas
das vezes reune algumas das caracteristicas das varias alineas do art.° 25 n.° 2 CE, e
pode ser classificado como “solo apto para construgdo” mas, no entanto, ndo tem
qualquer potencialidade edificativa.

O legislador abriu caminho a classificagdo de terrenos como “aptos para
construcdo” todos aqueles que reinam algumas das caracteristicas previstas no art.’ 25
n.° 2 CE, independentemente de existir lei ou regulamento que impeca a sua utilizacao
para construcdo ou condicione ou limita a sua potencialidade edificativa.

Em terrenos inseridos em zona RAN ou REN, a capacidade edificativa esta
necessariamente limitada, desde logo pelo seu regime juridico. Assim, a questdo que se
levanta é se um terreno inserido em zona RAN ou REN deve ser ser ou nédo classificado
como “solo apto para construcéo”.

O Supremo Tribunal de Justica, no Acérddo n.° 6/2011, de 07.04.2011*%, vem
uniformizar a jurisprudéncia no sentido de os terrenos integrados, seja em RAN ou
REN, por forga do regime legal a que estéo sujeitos, ndo podem ser classificados como
“solo apto para constru¢do” ndo podem nele proceder a qualquer construgéo, devido a

impossibilidade decorrente de leis ou regulamentos em vigor, pelo que, “ndo podem ser

128 Ac6rddo do Supremo Tribunal de Justica n.° 6/2011, de 07-04-2011, publicado no Diério da
Republica, 1.2 Série, n.° 95, de 17 de Maio de 2011.
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classificados como «solo apto para construgéo» nos termos do art.° 25.° n. ® 1, alinea
a), e 2, do Caodigo das Expropriac@es... ainda que preencham os requisitos previstos
naquele n.° 2” fundamentando que o proprietario de terreno inserido em zona RAN ou
REN ndo tem expectativa de ver o seu terreno desafectado e destinado a construcao,
pelo que ndo podera invocar o principio da justa indemnizacao, de modo a ver calculado
0 montante da indemnizagdo com base numa potencialidade edificativa dos terrenos que
era para ele legalmente inexistente?.

No entanto, este acorddao ndo versou sobre 0s casos em que 0 expropriado
adquiriu o prédio expropriado antes da entrada em vigor do PDM, que inseriu esse
mesmo prédio em zona RAN ou REN. Nestes casos, deve ou ndo o terreno ser
classificado como “solo apto para construcao”.

O legislador entendeu que o expropriado possa vir a beneficiar do critério
indemnizat6rio previsto no art.° 26 n.° 12 do CE™, no sentido de evitar as chamadas
classificacbes dolosas ou manipulagdo das regras urbanisticas por parte da
Administracdo. N&o se enquadrando neste preceito legal os terrenos inseridos em RAN
e REN, impde-se, por interpretacdo extensiva ou analégica (art.”” 10 e 11 do CC) a
hipotese da aplicacdo do critério de avaliacdo a que alude o art.° 26 n.° 12 do CE. O
Acérddo do Tribunal da Relacdo de Guimardes, de 21.09.2010, Proc.° n.°
3169/05.4TBFLG.G1*, vem concluir no sentido de, ndo obstante a parcela expropriada
estar inserida em zona RAN, é possivel que seja avaliada por aplicacdo dos critérios a
que alude o art.° 26 n.° 12 do CE (por interpretacdo extensiva ou analdgica) desde que
verificados 0s seguintes pressupostos: 0 solo reune os requisitos indicados numa das

alineas do art® 25 n° 2 do CE, evidenciando concretas condi¢bes materiais de

129 Vidé neste sentido, os Acorddos do Tribunal Constitucional n.” 333/2003 e 557/2003. Cfr.
CORREIA, Fernando Alves, ob. cit. “Manual...” pag. 289.

130 Esta situacdo tem aplicacéo pratica quando estejamos perante uma expropriagdo por sacrificio
advenientes de uma revisdo do plano. José Vieira Fonseca diz-nos a titulo de exemplo que o plano
municipal “(0 que revé a anterior situacdo do solo e o classifica como zona verde, de lazer ou para
instalacdo de infraestruturas e equipamentos publicos) tiver sido aprovado/publicado no periodo de
cinco anos apds o anterior estatuto urbanistico do mesmo (ou néo tiver decorrido mais de trés anos
sobre essa nova classificacao). Se for posterior a esses cinco ou trés anos, esse regime ja ndo poderéa ser
aplicado, devendo entdo a indemnizacdo ser calculada de acordo com as regras dos solos para outros
fins”, in OLIVEIRA, Fernanda Paula, ““ Direito do Urbanismo e do Ordenamento...”, pag 516.

B Disponivel em http://www.dgsi.pt (consultado a 31.08.2012).
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edificacdo; a integragdo em zona de reserva ser determinada por plano municipal de
ordenamento, em data posterior a aquisi¢cdo do terreno por parte do expropriado. O
Tribunal Constitucional no seu Acérddo n.° 114/2005, de 01.05.2005%, decidiu ndo
julgar inconstitucional a norma do art® 26 n° 12 do CE, permitindo que solos
integrados na RAN a data da declaracdo de utilidade publica, expropriados para
implantacéo de vias de comunicacdo, possam ser avaliados em funcdo “do valor médio
das construcdes existentes ou que seja possivel edificar nas parcelas situadas numa
area envolvente cujo perimetro exterior se situe a 300 m do limite da parcela
expropriada”.

Vem o Acorddo do Tribunal da Relacdo de Guimaraes, de 07.02.2012, Proc.°
n. 3259/09.4TBGMR.G1, ja no ponto anterior referenciado, decidir pela classificacao
de terreno como “apto para a constru¢do” uma parte da parcela expropriada onde ja
havia, de facto, uma construcdo, ainda que a referida parcela esteja dentro da area de
RAN/REN, para mais se na zona envolvente existem outras habitaces construidas
também em area de RAN/REN, e a parcela expropriada se integra em nucleo urbano,
existindo rede de dgua e saneamento a uma distancia de 150 metros dela, acrescentando
ainda que ndo sai ofendida a doutrina do Acérddo do Supremo Tribunal de Justica n°.
6/2011, de 07.04.2011, que “ndo versou a hipotese da pré-existéncia de uma construcéo
no terreno integrado na RAN ou na REN e na sua fundamentacdo excluiu mesmo 0s
casos em que o expropriado faca a prova de haver adquirido o prédio expropriado
antes da entrada em vigor do PDM”.

Um terreno inserido em zona RAN ou REN poder vir a ser classificado como
“solo apto para construgdo” para calculo da justa indemnizagdo, é uma matéria de
especial melindre.

Desta analise, somos da opinido que o terreno inserido em zona RAN ou REN,
desde logo, porque séo terrenos que ndo permite ao seu proprietario a construcéo,
devem ser classificados como “solo apto para outros fins”, até porque o proprietario
nunca teria a expectativa de ver o seu terreno desafectado da RAN ou REN.

Contudo, e no sentido de se salvaguardar o expropriado do comportamento da
entidade expropriante quanto a possibilidade dolosa de insercdo da parcela a expropriar

em zona RAN ou REN, a chamada “manipulacéo das regras urbanisticas”, com um

132 Disponivel em http://www.tribunalconstitucional.pt (consultado a 31.08.2012).
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Unico objectivo de desvalorizar o terreno para mais tarde o adquirir, por expropriacao,
pagando a indemnizagdo calculada pelos critérios de avaliagdo para “solo apto para
outros fins”, entendemos que, nestes casos, deve ser aplicado 0 art.° 26 n.° 12 do CE, e

por isso avaliado como “solo apto para construcéo”.
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Concluséao

A propriedade privada goza de garantia constitucional e a expropriacao
constitui uma restricdo a esse direito, mediante o pagamento de uma justa indemnizagéo
(art.° 62 e 18, n.° 2 da CRP).

O legislador constitucional ndo definiu o conceito de "justa indemnizacédo”,
deixando para o legislador ordinario a definicdo dos critérios que permitem concretizar
esse conceito.

Como prevé o CE a justa indemnizacdo ndo visa compensar o beneficio
alcancado pelo expropriante, mas ressarcir 0 prejuizo que para o expropriado advém da
expropriacdo, correspondente ao valor real e corrente do bem de acordo com o seu
destino efectivo ou possivel numa utilizagdo econémica normal, a data da declaracéo de
utilidade publica, tendo em consideracdo as circunstancias e condi¢cdes de facto
existentes naquela data, sendo certo que o valor de mercado/venal se trata de um valor
base em que sera observado as clausulas de reducdo do critério do valor de mercado e
ainda os critérios referencias para calcular a justa indemnizacgdo, no sentido de garantir
ao expropriado um valor monetério que o coloque em condic¢des de adquirir outro bem
de igual natureza e valor.

Para se efectivar o calculo da justa indemnizacdo de terrenos, tem de se ter em
conta a classificacdo do solo nos termos do art.° 25 do CE, podendo ser classificados
como “solo apto para construcao” ou “solo apto para outros fins”.

O Supremo Tribunal de Justica, no Acordao de 6/2011, de 07.04.2011, vem
uniformizar a jurisprudéncia quanto a questdo da classificacdo de terrenos integrados
em RAN e REN, no sentido de “o0s terrenos integrados, seja em Reserva Agricola
Nacional (RAN), seja em Reserva Ecoldgica Nacional (REN), por forca do regime legal
a que estdo sujeitos, ndo podem ser classificados como «solo apto para construcao»,
nos termos artigo 25.%, n.os 1, alinea a), e 2, do Cadigo das Expropriac6es, aprovado
pelo artigo 1.° da Lei n.° 168/99, de 18 de Setembro, ainda que preencham os requisitos
previstos naquele n.° 2”,

E nosso entendimento aceitar a jurisprudéncia assente, com algumas reservas:

- se a parcela a expropriar esta inserida em RAN ou REN, antes da declaracédo
de utilidade puablica, ainda que apresente alguma das caracteristicas elencadas no art.°

25 n.° 2 do CE, deve a mesma ser classificada como ““solo apto para outros fins”, uma
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vez que 0 seu proprietdrio ndo poderd ter em relacdo a ele expectativas legalmente
fundadas quanto a sua muito proxima ou efectiva potencialidade edificativa. De acordo
com o Regime Juridico da RAN e REN, ndo é possivel vir a construir-se neles;

- quando a parcela a expropriar foi inserida em zona RAN ou REN por plano
municipal pela Administragdo, usando de “manipulacéo das regras urbanisticas”, com
unico objectivo, a desvalorizagdo do mesmo para, depois do acto da declaracdo de
utilidade publica, o adquirir por valor inferior, somos da opinido, da aplicacéo do art.°
26 n.° 12 do CE, por interpretacdo extensiva, desde que seja verificado que o terreno
reline os requisitos indicados numa das alineas do art.° 25 n.° 2 do CE, evidenciando
concretas condi¢cdes materiais de edificagdo e ainda que a integragdo em zona de reserva
seja determinada por plano municipal de ordenamento, em data posterior a aquisi¢do do
terreno por parte do expropriado;

- sO neste sentido é que efectivamente se concretizara a justa indemnizacéo,
que visa reconstituir, em termos de valor, a posicdo de proprietario que o expropriado
detinha, ou seja, ressarcir o prejuizo que para o expropriado advém da expropriacdo no
sentido de garantir um valor que o coloque em condig¢des de adquirir outro bem de igual
natureza .

Com o presente estudo, foi possivel concluir que a problematica da justa
indemnizacdo ndo esta na questdo do quantum indemnizatério a pagar ao expropriado
mas sim com o modo de classificacdo dos terrenos pois se a classificacdo ndo for a
correcta, implica, obrigatoriamente, o beneficio de uma parte em detrimento de outra, e

sendo assim, ndo existe uma justa indemnizacao.
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