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Introducio

O presente estudo incide sobre a expropriagdo por utilidade publica e a
correspondente justa indemnizagdo. Pretende-se, na verdade, analisar o instituto da
expropria¢ao por utilidade publica nos seus aspectos essenciais, focando as principais
questdes de regime que no ordenamento juridico portugués o mesmo suscita. Por essa
razao, a investigacao reporta-se ao quadro juridico vigente, procurando dirimir dividas

que a interpretagdo das normas legais possa nesta matéria suscitar.

Para o efeito, afigura-se ser imperativo uma explicacdo do conceito de
expropriacdo por utilidade publica, bem como da relagdo juridica que por for¢a do acto
administrativo de declaracdo de utilidade publica se constitui. Nesse sentido, aqui
também se pretende apresentar os principais elementos desta relagcdo juridica: os seus

actores ou sujeitos e o objecto da expropriacao.

Compreendido nas suas diferentes dimensdes o instituto da expropriacdo por
utilidade publica, avancar-se-4 para o nucleo essencial deste estudo: a fixacdo da
indemnizagdo. Neste capitulo, analisar-se-20 os diferentes critérios da fixagdo da justa

indemnizagdo, atendendo-se ainda ao imperativo de contemporaneidade da mesma.

Para o ultimo capitulo reservar-se-4 o estudo das garantias (substantivas e
processuais) dos direitos e interesses pretensivos do particular, em especial do
expropriado, perante actuagdes administrativas ilicitas. Analisar-se-30, assim, as
faculdades ou poderes que o ordenamento juridico atribui ao expropriado para tutelar os

seus interesses no contexto da relagdo juridica expropriativa.

Cumpre sublinhar que com esta investigacdo se pretende dar uma resposta
adequada as questdes com que os operadores do Direito e os cidaddos se deparam no
seu dia-a-dia no contexto da expropriagdo por utilidade publica, estando por isso
subjacente a este trabalho uma inteng¢ao essencialmente pratica. Nao obstante, ao longo
do percurso de investigacdo procurou-se conhecer com profundidade as posicdes
doutrindrias e os argumentos invocados na doutrina e na jurisprudéncia, e a reflexdo que

sobre os mesmos foi feita transparecera, julga-se, nas proximas paginas.






Capitulo I. Conceito e natureza da expropriacao por utilidade publica

Para o estudo da justa indemnizagdo por expropriacdo por utilidade publica, ¢
imprescindivel compreender em que consiste a expropria¢ao por utilidade publica, bem
como a relagdo juridica em que a mesma se insere. Nesse sentido, dedicaremos este
capitulo a analise do conceito de expropriacdo por utilidade publica, discutindo a sua
natureza, e delimitando-a de institutos afins. E aqui também se estudardo os principais

elementos desta relagdo juridica: os seus atores ou sujeitos € o objecto da expropriacao.

1.A expropriacio, o direito de propriedade e a utilidade publica

O direito de propriedade privada, pela relevancia econémica e social que assume
na comunidade, apesar de inscrito no Capitulo I (Direitos e deveres econdomicos) do
Titulo III (Direitos ¢ deveres economicos, sociais e culturais) da Constituicdo da
Republica Portuguesa (CRP) — artigo 62.°, n.° 1 - € pacificamente considerado como um
direito fundamental do particular de natureza anéloga aos direitos liberdades e garantias
nos termos do artigo 17.° da CRP', no sentido de a propriedade assumir uma dimensio
de direito econdémico, social e cultural a adicionar a de direito, liberdade e garantia.

Nao se trata pois de um direito absoluto na medida em que € susceptivel de ser
alvo de multiplas compressdes no seu ambito de variada natureza, como a financeira
(obrigagdes fiscais: artigo 103.° da CRP), econémica ou social, pois e embora desde ha
muito longa data se reconheca a propriedade privada funcdo fulcral na organizagdo da
sociedade, também se admite a sua afectacdo em favor do interesse geral e subsequente
privagao da mesma ao particular para alcancar este fim. Uma das formas pela qual a
Constituicdo autoriza a supressdo do direito de propriedade ¢ precisamente a
expropriacao (artigo 62.°, n.° 2, da CRP). Por essa razdo, a expropriagdo por utilidade
publica esta desde logo subordinada ao principio da reserva da lei, constituindo matéria

da reserva relativa de competéncia legislativa da Assembleia da Republica (artigo 165.°,

! JORGE MIRANDA / RUI MEDEIROS, Constitui¢do Portuguesa Anotada, Tomo 1, 2.* ed., Coimbra
Editora, 2010, pags.1242 e segs.; J.J. GOMES CANOTILHO / VITAL MOREIRA, Constitui¢cao da
Republica Portuguesa Anotada, Vol. 1, 4 ed, Coimbra Editora, 2007, pags.802 e segs; ALVES
CORREIA, 4 Jurisprudéncia do Tribunal Constitucional sobre Expropriagdes por Utilidade Publica e o
Codigo das Expropriagoes de 1999, in Revista de legislag@o e Jurisprudéncia, RLJ, 132.°, pags.194-195.
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n.° 1, e), da CRP), podendo esta autorizar o Governo a legislar sobre o regime geral da
requisi¢cdo e da expropriagdo por utilidade publica. As exigéncias constitucionais para
legitimar o uso de tal figura sdo, além da sua submissdo a lei, ser desencadeada para a
prossecucao de um fim de utilidade publica e obedecer ao pagamento de uma justa
indemnizagao.

Expropriacdo “€¢ o acto administrativo pelo qual a Administracdo Publica decide,
com base na lei, extinguir um direito subjectivo sobre um bem imoével privado, com
fundamento na necessidade dele para a realizagdo de um fim de interesse publico, e
consequentemente se apropria desse bem, ficando constituida na obriga¢ao de pagar ao
titular do direito sacrificado uma justa indemniza¢io™. O actual Cédigo das
Expropriagdes’, tal como os que o antecederam’, nio fornece uma definicio de
expropriagdao mas acolhe a concepcao de expropriagao entendida como um acto ablativo
da propriedade e/ou de outros direitos sobre um bem imoével ou movel - expropriagao
em sentido formal - ao estabelecer que os bens imoveis e os direitos a eles inerentes
podem ser expropriados por causa de utilidade publica compreendida nas atribuigoes,
fins ou objecto da entidade expropriante, mediante o pagamento contempordneo de
uma justa indemnizagdo nos termos do presente Codigo (artigo 1.° do CE), como alias
perpassa do seu conteido e estrutura. Dir-se-a, portanto, ser o leque de direitos
expropriaveis amplo e diversificado (portanto, ndo se restringindo ao direito de
propriedade) °.

Consagra-se o principio da utilidade publica como fundamento para espoletar
um acto expropriativo, conduzindo a sobreposi¢ao do interesse publico sobre o interesse
dos particulares - cf. artigo 266.°, n.° 1 da CRP, onde se 1€ “4 Administra¢ao Publica
visa a prossecu¢do do interesse publico, no respeito pelos direitos e interesses

legalmente protegidos dos cidaddos”. Importa, em primeiro lugar, sublinhar que

> FREITAS DO AMARAL, Direito do Urbanismo (Sumdrios), Lisboa, 1993, pag.90.
*Aprovado pela Lei 168/99 de 18 de Setembro, alterado pelas Lei 13/2002, de 19 de Fevereiro (com a
rectificacdo n.° 18/2002, de 12 de Abril), Lei 4-A/2003, de 19 de Fevereiro, Lei 67-A/2007, de 31 de
Dezembro e Lei 56/2008, de 4 de Setembro.
N Codigo das Expropria¢des aprovado pelo DL 845/76, de 11 de Dezembro (alterado pelos DL 323/77, de
8.08, DL 173/78, de 8.07, DL 513-G/79, de 24.12, DL 32/82, de 1.02, DL 154/83, de 12.04, DL 194/83,
de 17.04 ¢ DL 413/83, de 23.11) e Codigo das Expropriagdes aprovado pelo DL 438/91, de 9 de
Novembro (rectificado pela Declaracdo 264/91).
> Por exemplo, ndo sendo um imovel ou direito a ele inerente, uma patente pode ser expropriada se a
necessidade de vulgarizagdo da invengdo ou da sua utilizagdo pelas entidades publicas assim o exigir,
mediante o pagamento de justa indemnizagdo determinavel nos termos do preceituado no CE (artigo 105.°
do Coédigo da Propriedade Industrial, aprovado pela Lei 36/2003, de 5 de Margo).
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interesse publico ou utilidade publica ndo consiste no sacrificio dos interesses de um ou
mais individuos perante uma maioria, mas sim na satisfagdo do bem comum, de uma
utilidade necessaria a comunidade, necessidade que ja ndo se considerard demonstrada
se a utilidade publica for futura. Em segundo lugar, observe-se que, desde que prossiga
o interesse publico, ¢ legitima a expropriacao por utilidade publica, ndo apenas a favor
do Estado e de todas as entidades publicas sob a sua tutela, como também a promovida
para a satisfacdo de fins prosseguidos por entidades privadas e, neste sentido,
particulares, como se infere da referéncia no artigo 1.° do CE aos “fins ou objecto da
entidade expropriante”. A expropriacao pode assim ter como beneficiarios associagoes,
fundagdes ou sociedades civis ou comerciais (cfr. artigos 157.°, 167.°, 185.° ¢ 980.° do
Cddigo Civil, artigos 6.°, n.° 4, e 11.° do Codigo das Sociedades Comerciais), mas para
esse efeito exige-se a verificagdo de um interesse publico relevante. Nestas situagdes, o
sobredito interesse publico funciona como condi¢do ou limite legitimador da
expropriacdo, pois se ¢ licita a expropriacdo por razdes de utilidade publica desportiva
ou turistica ou para a execu¢do de projectos industriais, convém ndo esquecer, como a
propdsito e bem referem GOMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA,® que “...este
alargamento de utilidade publica devera, como ¢ Obvio, estar sujeito a requisitos
especiais, sob pena da expropriacdo se transformar numa forma de ablacdo de bens
particulares a favor de outros particulares.” Porventura, a exigéncia de coincidéncia
entre o interesse privado do expropriante e um interesse publico relevante justifica que
se fale nas apontadas hipoteses numa expropriagdo por utilidade mitigada (publica e
particular).

A causa de utilidade publica ndo carece de estar tipificada na lei, tendo a
Administragdo, dentro dos limites impostos pelo interesse publico e principios da
legalidade, justica, igualdade, proporcionalidade, imparcialidade e boa fé, enunciados
no artigo 2.° do Cédigo das Expropriagdes e, independentemente da sua consagracao
expressa na Constituigdo da Republica Portuguesa, insitos na lei fundamental e na
Declaragdao Universal dos Direitos do Homem e do Cidaddo, poderes discricionarios
para considerar de utilidade publica “os bens imoveis e direitos a ele inerentes” para a
satisfacdo das necessidades de utilidade publica, multiplas e variadas. A titulo de
exemplo, considere-se as necessidades de salubridade (cemitérios e estacdes de

tratamento de aguas residuais), de desenvolvimento econdmico (aeroportos, barragens,

® Constitui¢do da Republica Portuguesa Anotada, Vol. 1, 4% ed, Coimbra Editora, 2007, pag. 808.
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portos, vias ferroviarias ou rodoviarias, ou, eventualmente, industrias ou hotéis), de
segurancga (estabelecimentos prisionais), sociais (escolas, museus ou bibliotecas), de
saude (hospitais), reabilitacdo (cfr. artigo 34.° da Lei 34/2014) ou expansdo urbana.
Concluindo, nas palavras de ALVES CORREIA, “O conceito de utilidade publica como
causa expropriandi - que nao nos ¢ fornecida nem pela Constitui¢ao, nem pelo CE — ¢
um conceito elastico, de natureza abstracta e indeterminada, que permite o abarcamento
de multiplas situagdes. E por isso, um conceito «evolutivo e transitorion, dependente
das condigdes politicas, econdmicas e sociais, ndo sendo, consequentemente, possivel
uma determinacdo do seu conteudo valida para todos os tempos e todos os paises”’.
Assim, por assentar em juizos de discricionariedade e/ou conveniéncia administrativa, a
declaracdo de utilidade publica da expropriagdo fica sujeita a um controlo jurisdicional
praticamente limitado a situagdes onde manifestamente a mesma néo esteja presente®.
Por ultimo, ¢ imprescindivel que as razdes justificativas de utilidade publica estejam
compreendidas nas atribuigdes ou fins da entidade expropriante. Consabidamente, as
atribui¢des “sdo os fins que a lei comete as pessoas colectivas™, enquanto os fins das
pessoas colectivas privadas beneficiarias de expropriagdo sao os definidos no respectivo
acto constitutivo.

Importa ainda explicar um outro elemento relevante para a compreensdo do
conceito de expropriagdo. Referimo-nos ao imdvel. Este, pela sua natureza, serd o solo,
onde também cabera o subsolo. E no entanto concebivel a expropriagdo apenas do
subsolo, como podera suceder quando a obra determinante da expropriagdo contemple
abertura de um tunel ou uma conduta subterranea causadora de uma diminui¢ao ou, no

e . 10
limite, inutilizacdo do valor econdmico do bem .

’ Manual de Direito do Urbanismo, 11, Almedina, 2010, pag.192.

® Por exemplo, no Ac. STA, de 21.11.1999, P.032434 in www.dgsi.pt, sustentou-se que : III — No recurso
contencioso, deve entender-se que em regra, cabe & Administracdo o 6nus da prova da verificagdo dos
pressupostos legais (vinculativos) da sua actuagéo, designadamente se agressiva (positiva e desfavoravel);
em contrapartida, caberd ao administrado apresentar prova bastante da ilegitimidade do acto, quando se
mostrem verificados esses pressupostos. IV — No presente caso, tendo a Administragdo logrado
demonstrar a necessidade e utilidade da expropriagdo em causa para a prossecucdo do interesse publico
concretamente visado, mas ndo tendo o recorrente conseguido carrear provas de que o tragado alternativo
por ele sugerido satisfazia igualmente esse interesse publico, com o mesmo ou equivalente grau de
eficacia e adequacdo, ndo pode o tribunal julgar verificada a arguida violagdo do principio da
proporcionalidade.

? JOAO CAUPERS, Introdugdo ao Direito Administrativo, 7.2 Edi¢do, Ancora Editora, 2003, pag.115.
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1.2.Expropriagao de sacrificio

Como atrés referimos, ndo ¢ tida por expropriagdo, e portanto ndo ¢ subsumivel
no estatuido no Codigo das Expropriacdes, a agressao a um direito subjectivo por razoes
de interesse publico quando nao acompanhada da extingdo do direito de propriedade,
sem ocorrer uma transferéncia ou aquisicao por outrem deste direito - conceito amplo de
expropriacao e/ou expropriacdo de sacrificio. A expropriagdo de sacrificio ¢ definida
por ALVES CORREIA como a que se “caracteriza por uma destrui¢do ou limitagdo
essencial de uma posigdo juridica garantida como propriedade pela Constituicao, a qual
falta, porém, o momento translativo do direito, bem como a relacdo tripolar:

i — . : . 1
beneficiario da expropriacdo — expropriado — autoridade expropriante”

. Ou para
outros, consiste numa “intervencdo desencadeada pela Administragdo para a
prossecucao do interesse publico, na qual, ndo havendo extingdo de um direito de um
particular, designadamente o direito de propriedade, ha, no entanto, uma supressao do
contetdo econdmico do direito de tal forma intensa que, na pratica, o seu titular fica
impedido de dar ao bem o destino econdémico que seria natural numa situa¢ao normal de
mercado”'?.

Esta figura foi objecto de consagracdo legal e autonomizada pelo artigo 17.° da
Lei 31/2014, de 30 de Maio (Lei de bases da politica publica de solos, de ordenamento
do territorio e urbanismo) sob a epigrafe Sacrificio de direitos preexistentes e
Jjuridicamente consolidados, cujo texto dispoe: I - O sacrificio de direitos preexistentes
e juridicamente consolidados so pode ter lugar nos casos expressamente previstos na
lei ou nos planos territoriais aplicdaveis e mediante o pagamento de compensagdo ou
indemnizagdo. 2 - A compensag¢do ou indemniza¢do a que se refere o numero anterior é
prevista, obrigatoriamente e de forma expressa, no plano territorial de dambito
intermunicipal ou municipal que fundamenta a imposi¢dao do sacrificio, nomeadamente
através da definicdo de mecanismos de perequagcdo deles resultantes. 3 -
Independentemente do disposto nos numeros anteriores sdo indemnizaveis quaisquer

sacrificios impostos aos proprietarios do solo que tenham efeito equivalente a uma

expropria¢do.

1 0 Plano Urbanistico e Principio da Igualdade, Almedina, 1989, pag.491.
' JOSE MIGUEL SARDINHA, Em torno da expropriacio de sacrificio, in Cadernos Justica
Administrativa, n.° 99, pag.3.
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Verificada uma actuagdo da Administracao, embora a coberto da lei ou prevista
num plano territorial e independentemente da forma por que ¢ exteriorizada — numa lei,
num regulamento ou acto administrativo -, desde que causadora de restrigdes especiais €
graves (anormais) das utilidades inerentes ao direito de propriedade do solo dos
particulares e quando o sacrificio infligido atinja direitos preexistentes e juridicamente
consolidados ou produza efeitos equivalentes a uma expropriagdo, ¢ devido o
pagamento de uma indemnizagio compensatoria por essa actuacio'. Resta acrescentar
a expropriagdo de sacrificio nos principios do Estado de Direito, no principio da
igualdade dos cidaddos perante os encargos publicos e da justa indemnizagdao por
expropriagdo’®.

Na medida em que o legislador omite como se determina a indemnizagao,
cumpre tecer aqui algumas consideracdes sobre a questao.

Prima facie, pressupde-se a exclusdo da possibilidade de haver lugar a
reconstitui¢do natural (art. 3.°, n.° 2 do Regime da Responsabilidade Civil do Estado de
demais Entidades Publicas — RRCEE -, aprovado pela Lei 67/2007, de 31 de
Dezembro).

E, por outra sorte, j& ndo se podera afirmar serem tais restricdes ou afectagdes
tuteladas pelo artigo 16.° deste diploma'”, onde se prevé a indemniza¢do pelo sacrificio
nos seguintes termos: “O Estado e as demais pessoas colectivas de direito publico
indemnizam os particulares a quem, por razoes de interesse publico, imponham
encargos ou causem danos especiais e anormais, devendo, para o cdlculo da
indemnizagdo, atender-se, designadamente, ao grau de afectagcdo do conteudo

substancial do direito ou interesse violado ou sacrificado.”. Por forca deste

B Se a imposicio ofender direitos preexistentes e juridicamente consolidados e decorrer de plano
municipal ou intermunicipal poderd, em alternativa, ser reparada por mecanismos de perequagdo, embora
o legislador admita outros modelos compensatorios, como por exemplo a permuta de terrenos entre o
particular e a Administracdo, previamente objecto de negociagao.

" ALVES CORREIA, 4 indemnizagio pelo sacrificio: contributo para o esclarecimento do seu conteiido
e alcance, in Revista de Legislagdo e Jurisprudéncia, RLJ, 140.°, pag.159.

'S VIEIRA DE ANDRADE 4 responsabilidade indemnizatéria dos poderes piiblicos em 3D: Estado de
direito, Estado Fiscal, Estado social, in Revista de Legisla¢do e Jurisprudéncia, RLJ, 140.°, pags.357 e
segs. Diferenciam a indemnizagdo pelo sacrificio (artigo 16.° RRCEE) da expropriacdo de sacrificio,
entre outros, ALVES CORREIA, A expropriagdo de sacrificio: finalmente a sua consagragdo
constitucional, RLJ,142, pags. 139 e segs.; JOSE MIGUEL SARDINHA, ob. cit. pags.9 e segs. Sendo o
quadro juridico aplicavel a esta (expropriag@o de sacrificio) o decorrente dos arts.62.°, n.° 2 da CRP, 143.°
do RJIGT, 8.°,23.° ¢ segs. do CE.
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fundamento, apenas os danos ou encargos especiais € anormais serao indemnizaveis —
cfr. artigo 2.° do RRCEE.

A verdade é que do artigo 17.° da lei 31/2014, em especial do seu n.° 3, ndo se
pode deixar de extrair que também esta disposicdo normativa se reporta a danos
especiais e anormais. Entende-se por especiais os danos ou encargos que incidam sobre
uma pessoa ou um grupo, sem afectarem a generalidade das pessoas. Com efeito, “Para
que um dano se possa ter como especial, ¢ necessdrio provar que certas pessoas sao
lesadas de forma a coloca-las em situacao desigual relativamente a generalidade das
pessoas. Dai a conexdo entre o dano especial e o principio da igualdade: aquele dano
implica uma desigualdade no sentido em que incide negativamente sobre determinada
esfera juridica, diminuindo-a, sem que exista uma razao justificativa para que a lesdo
seja suportada apenas pelo titular da esfera juridica em causa”'®. Ja os danos ou
encargos anormais serao os que, ultrapassando os custos proprios da vida em sociedade,
meregam, pela sua gravidade, a tutela do direito; por outras palavras, “sdo anormais os
danos que ultrapassem o cardcter de um onus natural decorrente da vida em sociedade,
e que, pela sua gravidade (entenda-se a sua importancia e peso), meregcam a tutela do
direito (...) os danos anormais superam o que sao os custos ou inconvenientes da vida
em sociedade: ocorre um desequilibrio entre as vantagens da vida em comunidade. Dai
a conexao desta qualificacdo com o principio da proporcionalidade: o dano anormal
implica um custo para quem o suporta™' .

Cabem na expropriagdo de sacrificio certas serviddes administrativas, aplicando-
se-lhes (por regra) o quadro normativo do regime da expropriacdo por utilidade publica
quanto a sua constituicdo e determina¢do da indemnizagao (artigo 8.° do CE). Ou ainda
de outras situagdes as quais a lei confere efeitos equivalentes a expropriagdo (em
sentido formal), e determina a aplicacdo dos critérios de indemnizagdo previstos no
presente diploma, como as consagradas no artigo 143.°, n.° 2, do Regime Juridico dos
Instrumentos de Gestdo Territorial (RJIGT, aprovado pelo DL 380/99, de 22 de
Setembro) ao estatuir a ressarcibilidade das “restricoes singulares as possibilidades
objectivas de aproveitamento do solo, preexistentes e juridicamente consolidadas, que
comportem uma restri¢do significativa na sua utiliza¢do de efeitos equivalentes a

expropria¢do”. Para tal se verificar, terd, pelo menos, de haver uma prévia licenca

'® PEDRO MACHETE, in Comentdrio ao Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e
demais Entidades Pubicas, Universidade Catolica Editora, 2013, anotag@o ao artigo 2.°, pag.81.
" PEDRO MACHETE, ob. cit., pags.81-82.
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urbanistica ou “um titulo suficiente para materializagao do conteudo do aproveitamento

urbanistico previsto no plano”'®

, como sejam a informacdo prévia favoravel, a
aprovacdo do projecto de arquitectura, os contratos sobre o exercicio de poderes
urbanisticos vinculativos da camara municipal ao licenciamento. Um outro exemplo
esta consagrado no artigo 48.° do Regime Juridico da Urbanizagdo e Edificacao — RJUE
— aprovado pelo DL 555/99, de 4 de Setembro'®: I - As operagées de loteamento com as
condi¢oes definidas na licenca ou comunica¢do prévia podem ser alteradas por
iniciativa da cdmara municipal desde que tal alteracdo se mostre necessaria a
execu¢do de plano municipal ou intermunicipal de ordenamento do territorio ou area
de reabilitagdo urbana. 4 - A pessoa coletiva que aprovar os instrumentos referidos no
n.° 1 que determinem direta ou indiretamente os danos causados ao titular do alvara e
demais interessados, em virtude do exercicio da faculdade prevista no n.° I, é
responsavel pelos mesmos nos termos do regime geral aplicavel as situagoes de
indemnizagdo pelo sacrificio. 5 - Sem prejuizo do disposto no numero anterior, nas
situagoes de afetacdo das condi¢oes da licen¢a ou comunicagdo prévia que, pela sua
gravidade ou intensidade, eliminem ou restrinjam o seu conteudo economico, o titular
do alvara e demais interessados tém direito a uma indemnizagdo correspondente ao
valor economico do direito eliminado ou da parte do direito que tiver sido
restringido.zo Acrescentando-se ainda a indemniza¢do pela imposi¢do de medidas
preventivas (artigos 107.°, n.° 7, 112.°, n.° 6 e 7 e artigo 116.°, n.° 2 do RJIGT, com a
versdao do DL 60/2007, de 4 de Setembro).

2.A expropriacio e figuras afins

'8 CLAUDIO MONTEIRO, 4 garantia constitucional do direito de propriedade privada e o sacrificio de
faculdades urbanisticas, in Cadernos de Justica Administrativa, CJ4, n.° 91, pag.14.

' CLAUDIO MONTEIRO, ob. cit., pags.14-15.

% Numa 6ptica mais abrangente, interpretando extensivamente o texto do art.143.° do RJIGT sob pena da
sua inconstitucionalidade vide JOSE MIGUEL SARDINHA, ob. cit. pag.13 e segs. Para este Autor, “a
baliza temporal estabelecida pelo art.143.°, n.° 3, do RJIGT — 5 anos — € um prazo razoavel para manter o
equilibrio entre a tutela da confianca gerada pelo plano e o principio da flexibilidade do planeamento.

Os proprietarios do solo dispordo deste periodo de 5 anos para preparar e submeter a licenciamento
municipal as operagdes urbanisticas que ja foram expressamente consagradas no plano.

O investimento de confianga estard assim devidamente salvaguardado.

Porém, se durante esse periodo de tempo houver uma alteragdo, revisdo ou suspensdo do plano que
impe¢a uma dada utilizacdo do solo anteriormente reconhecida por esse mesmo plano, o desequilibrio
causado pelas mesmas na relagdo de confianga que tem de existir entre a Administragdo e os particulares
tera de ser reposto através do pagamento de uma justa indemnizagdo por expropriagdo de sacrificio”. Nao
deixamos de nos rever nestas palavras a luz do artigo 17.° da Lei 31/2014.
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Antes de analisarmos mais em detalhe a repercussdo da expropriacdo por
utilidade publica na posicao juridica do expropriado, ndo serd dispiciendo distingui-la
de outras figuras que, nalguns pontos, dela se aproximam. Nalguns casos, pela
proximidade do respectivo regime, justificar-se-a ir além de uma mera distingdo e

abordar algumas questoes de regime.

2.1.0 confisco ou apreensao

O confisco ou apreensdo traduz-se na “apropriacdo publica de bens, sem
qualquer contrapartida para os titulares dos direitos reais que sobre eles incidem™'.
Contrariamente a expropriagdo, o confisco ndo confere direito a indemnizagdo e esta
associado a uma consequéncia juridica imposta a quem viola disposi¢des de Direito
Penal, sendo judicialmente declarados perdidos a favor do Estado aqueles objectos que
hajam servido ou se prestassem a servir para a pratica de um ilicito criminal, ou que por
este tiverem sido produzidos, quando ponham em perigo a seguranga das pessoas, a
moral ou a ordem publicas, ou ofere¢am sério risco de ser utilizados para o
cometimento de novo facto ilicito tipico - arts.109.°, n.° 1, e 110.° do Cédigo Penal (v.g.,
estupefacientes, armas proibidas, maquinas de jogos de fortuna e azar). Para aplicagao
destas disposi¢des, porque estd em causa um direito constitucionalmente protegido
como ¢ o da propriedade privada (artigo 62°, n.°1, da CRP), ¢ essencial a demostragio
duma acentuada relacdo causal entre o objecto e o crime, tendo ja sido considerado
desproporcional, por exemplo, declarar a apreensao e perdimento de veiculo de uso
pessoal e familiar na sequéncia de um caso de trafico de estupefacientes onde se nao
demonstrou, de forma insofismavel, a essencialidade do uso do veiculo na actividade
ilicita®. A diferenca entre as duas figuras assenta, no essencial, na circunstancia de a
expropriagao nao depender de uma conduta ilicita do expropriado, enquanto a apreensao
resulta da pratica de um ilicito criminal; a que acresce o facto de aquela ser inerente o

pagamento de uma indemnizagao justa.

2l CARVALHO FERNANDES, Li¢ées de Direitos Reais, 6.* ed, Quid Juris, 2009, pag.212; OLIVEIRA
ASCENSAO, “Expropriacio e Direitos Privados” in Estudos Sobre Expropriacées e Nacionalizagées,
Imprensa Nacional-Casa da Moeda, 1989, pag.33.
2 Ac. RE, de 29.10.2013, P.30/10.4PEBJA.F1, in www.dgsi.pt
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2.2. A destruicao de bens por utilidade publica

Em determinadas circunstancias, associadas ao perigo que representam para a
seguran¢a ou saude publica pode administrativamente ser ordenada a demoli¢do de
edificagdes, como ocorre com as construgdes em risco de ruir ou que apresentem mas
condi¢des de salubridade (artigo 10.° do Regulamento Geral das Edificagdes Urbanas,
DL 38382, de 7 de Agosto de 1951) ou, noutro campo, o abate compulsério e a
destruicdo de animais com fundamento em razdes sanitarias, num € noutro caso, por
razdes de interesse publico; o qual também esta presente no abate de arvoredo destinado
a evitar a propaga¢ao de um incéndio. Tais intervengdes da Administracdo t€ém natureza
analoga a de uma medida expropriativa merecedora, nalgumas situagdes, do pagamento
de uma justa indemnizacdo®™. Esta figura diferencia-se da expropriagio quer por nio
conduzir a translacdo do dominio do bem, quer, nalgumas situac¢des, por nao envolver o

pagamento de indemnizagao alguma.

2.3. A expropriagado por utilidade particular

Na expropriagdo por utilidade particular (artigo 1310.° do CC) tem-se em vista
aquelas hipoteses autorizadas pela lei de um conflito de direitos reais ser dirimido a
favor de um dos titulares, pelo exercicio do direito potestativo de impor, em seu
beneficio, a oneracdo, a transmissdo ou a extin¢do de um direito alheio. E o caso, entre
outros consagrados no Cdédigo Civil, previsto no art.1370.°, n.° 1, do CC24, onde se
admite possibilidade de o proprietario de prédio fronteiro com parede ou muro alheio
poder adquirir a meagdo no mesmo, no todo ou em parte, quer quanto a sua extensao,
quer quanto a sua altura, pagando metade do seu valor e metade do valor do solo onde
esta construido; ou ainda o insito no art.1551.° do CC, o qual faculta ao proprietario de
quintas muradas, quintais, jardins ou terreiros adjacentes a prédios urbanos a
possibilidade de obstar a constitui¢do de uma servidao de passagem a favor de prédio
encravado, por esta se apresentar particularmente incomoda ou dispendiosa para aquele,
através da aquisi¢do coerciva do prédio encravado pelo “justo valor”, determinado, na

falta de acordo, judicialmente.

2 Ac. TC 174/2005, in www.tribunalconstitucional.pt
** OLIVEIRA ASCENSAO, Direitos Civil - Reais, 5.* ed, Coimbra Editora, 1993, pag.292-293.
17



A expropriacao por utilidade particular, embora concebida para a resolugdo de
conflitos entre particulares, pode ser utilizada entre entidades publicas e particulares,
salvo quando os bens das pessoas colectivas de direito publico integrem o dominio
pubico, por aqui ser aplicavel o disposto no art.6.° do CE. Nada obsta, assim, a que um
particular recorra ao estabelecido no artigo 1370.° do CC e exerga o direito potestativo
de comprar a mea¢do no muro divisorio entre a sua propriedade e a de um bem do
dominio privado de uma entidade publica, se pretender aumentar a altura do muro ou
parede paralela a sua. Se assim ndo fosse, ndo poderia apoiar a constru¢gdo no muro
contiguo (teria de erigir uma parede paralela). Obviamente, o inverso também nao deixa
de ser licito, constituindo este um mecanismo capaz de resolver situagdes, nalguns

casos, dificilmente enquadraveis no conceito de utilidade publica.

2.4. A nacionalizagao

A nacionalizag¢do consiste em subtrair, por um acto de autoridade publica, bens
econdmicos ou meios de producdo a propriedade e gestdo privadas com base na sua

necessidade e indispensabilidade para salvaguardar outros valores constitucionais®.

Tal como a expropriagdo, o fundamento da nacionalizacdo € o interesse publico
(art.80.°, d), da CRP) embora abordado num outro prisma: na nacionalizagdo
sobressaem razdes de natureza politico-econdmica, como seja a indispensabilidade de
retirar a entidade privada o dominio sobre os bens, enquanto na expropriagdo imperam
razdes relativas a localizagdo situacional que os torna indispensdveis a prossecugdo de
tarefas proprias do Estado e de outras entidades publicas ou visem a concretizagcdo de
fins de interesse geral prosseguidos por entidades privadas. Em consequéncia, a
nacionalizacdo apresenta-se como um acto de apropriacdo do direito da empresa
(envolvendo ou podendo envolver imdveis, moveis, bens incorporeos, clientela) e
outros bens de produgdo (art.83.° da CRP), enquanto a expropriagdo extingue o direito
de propriedade sobre quaisquer bens, por se considerar que a sua utilidade publica

impde tal restrigio™.

 MANUEL AFONSO VAZ, Direito Economico, a ordem economica portuguesa, 3.* ed, Coimbra
Editora, 1994, pag.191.
* MANUEL AFONSO VAZ, ob. cit.,pag.193.
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O regime juridico da apropriagao publica por via da nacionaliza¢do foi aprovado
pela Lei 62-A/2008, de 11 de Novembro, o qual estabelece poderem ser nacionalizadas
“as participagoes sociais de pessoas colectivas privadas”, somente quando estejam em
causa “motivos excepcionais” e tal se revele necessario para “salvaguarda do interesse
publico” (art.1.° do referido regime). Assim, enquanto a expropriagdo pode ter por
objecto qualquer bem inserido no comércio juridico, a nacionaliza¢do estd circunscrita
aos meios de producdo, concretamente as participagdes sociais em pessoas colectivas
privadas, divergindo ainda os respectivos regimes quanto ao fim, sendo o daquela mais
lato por abracar qualquer fim de utilidade publica, enquanto a nacionalizagdo s6 pode
ser desencadeada em casos excepcionais e para a salvaguarda do interesse publico.
Outros tracos diferenciadores das duas figuras residem no facto de a expropriacdo, em
regra, ser promovida para a alteragdo do destino do bem, o que nido ocorre com a
nacionalizacdo. Nem neste caso fard sentido a figura da reversdo, presente na
expropriacdo, por o fim da nacionalizagdo se esgotar em si mesmo, por ndo ocorrer uma
alteracdo do objecto societario®’ e, por outro lado, a nacionalizagio poder assumir um
caracter transitorio; com efeito, esgotado o propodsito determinante desta, o bem ou
participacao social poderd ser reprivatizado, tal como sucedeu com o Banco Portugués
de Negocios, S.A. — recorda-se que foi nacionalizado em 1998 por ndo dispor da
necessdaria liquidez e ser iminente uma ruptura de pagamentos ameacadora dos
interesses dos depositantes e da estabilidade do sistema financeiro do Pais, e vendido
pelo Estado Portugués em 2011. Por fim, a nacionalizacdo reveste a forma de ato
legislativo, Decreto-Lei (art. 2.° do regime aprovado pela Lei 62.°-A/2008), ao passo

que a expropriacdo €, por regra, formalizada por um acto administrativo.

No que respeita a indemniza¢do pela nacionaliza¢do, devida ao titular da
participagdo social ou dos titulares de eventuais 6nus ou encargos sobre estas (v.g.,
penhor de acgdes), a Constitui¢ao remete para o legislador ordinario os critérios da sua
fixacdo (artigo 83.° da CRP), tendo esta por referéncia “o valor dos respectivos direitos
avaliados a luz da situacdo patrimonial e financeira da pessoa colectiva a data da entrada
em vigor do acto de nacionalizacdo” apurados “tendo em conta o efectivo patrimonio
liquido” da pessoa colectiva (art.4.° do regime aprovado pela Lei 62-A/2008). Ao passo

que pela declaracdo da utilidade publica de um bem ou direito sera paga a “justa

* GOMES CANOTILHO / VITAL MOREIRA, Constitui¢do da Repiiblica Portuguesa.. .cit., pag.994.
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indemnizagao” (art.62.° da CRP), sendo que a definigdo dos critérios para
preenchimento deste conceito sdo também cometidos ao legislador ordinario. Por fim, a
avaliagdo para efeitos de indemnizacdo daquele patrimonio liquido ¢ efectuado, em
primeira linha, por pelo menos duas entidades independentes designadas pelo membro
do Governo responsavel pela area das finangas e o seu valor por este fixado (artigo 5.°
do regime aprovado pela Lei 62-A/2008). Este despacho, na medida em que se esta
perante um acto de autoridade da Administracdo lesivo, ¢ impugnavel junto dos
tribunais administrativos por via ac¢do administrativa especial (art.46.°, n.° 1, a) do
CPTA) ou, num limite, ¢ possivel propor-se uma ac¢do administrativa de
reconhecimento do direito a um determinado valor indemnizatorio, demonstrada a

. v g e L. N . . . . . . 28
inviabilidade (na pratica) do recurso a primeira via contenciosa indicada .

2.5. A ocupacdo temporaria de bens

Com vista a execucao dos trabalhos necessarios ou impostos para a realizacdo da
obra determinante da expropriacdo, permite a lei - art.18.° do CE - a ocupacao
temporaria de terrenos vizinhos (ndo necessariamente contiguos) ndo compreendidos no
acto de declaracdo de utilidade publica ou da parte de determinado prédio excluida
daquela, desde que previstos nos estudos ou projectos aprovados ou ainda dos definidos
por decisdao do o6rgao da Administragdo que proferiu o despacho de declaragao de
utilidade publica. Assim, tal pode envolver a sua utilizacdo, por exemplo, para
estaleiros, depositos de materiais, instalacdo de escritorios”. Neste periodo, limitado ao
imprescindivel para a realizacdo da obra, o proprietdrio ou interessado sofre
naturalmente uma restri¢ao a utilizag¢ao do terreno pela qual tem direito a ser ressarcido.

A indemnizacdo devida ao proprietario e demais interessados lesados pela ocupagao
temporaria ¢ calculada nos termos gerais do direito — art.18.°, n.° 3, do CE - (artigos 3.°
e 7.° e segs. do RRCEE e 562.° e segs. do Cddigo Civil), compreendendo os danos
emergentes e os lucros cessantes’’. Na falta de acordo, a indemnizagdo serd apurada

pelo tribunal, com a particularidade de, transitada em julgado a decisdo final, ser a

% No mesmo sentido, ALVES CORREIA, Manual..., Vol. 11, cit., pags.159 e 160.
* MARCELLO CAETANO, Estudos de Direito Administrativo, Edi¢des Atica, 1974, pag.164.
** No contrato de empreitada de obras piblicas, esse pagamento fica a cargo do dono da obra (cfr. artigo
351.°,1n.° 3 do Coédigo dos Contratos Publicos)
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entidade expropriante notificada para, em 10 dias, depositar o valor da indemnizagao,
seguindo-se o disposto nos artigos 71.° ¢ 72.° do CE*'. Face a actual redac¢io do artigo
4°, n° 1, als. g) e i), do ETAF, o tribunal competente para apreciar a pretensao
indemnizatoria sera o tribunal administrativo, por via da ac¢ao administrativa comum
(artigo 37.°, n.° 2, al. g), do CPTA); com efeito, a expressao utilizada pelo legislador
“processo comum” ndo significa necessariamente ter o processo de correr os seus
termos no tribunal comum, refere-se apenas a0 modo da sua tramitagdo processual, o
que vale dizer que esta disposi¢do normativa nao se afirma como regra especial em
relagdo ao artigo 4.° do ETAF*.

A ocupagdo distingue-se da expropriacdo nao sé pela sua natureza transitéria como
também por ser desprovida do cariz aquisitivo, havendo apenas uma utilizacdo

(transitoria) do bem.

2.6. A requisi¢ao

A requisicdo ¢ entendida como a privacdo temporaria, determinada pela
Administrag@o e por razdes de manifesto interesse publico nacional, do uso de moéveis,
imoéveis e direitos a ele inerentes, incluindo os estabelecimentos comerciais ou
industriais, propriedade de entidades privadas, mediante o pagamento de justa
indemnizagdo. Exige-se para tal a verificagdo de situacdes anormais: guerra ou grave
perturbagio da ordem publica provocada por catastrofes ou greves®. Dela se ocupa em
primeira linha o artigo 62.°, n.° 2, da CRP, ao prescrever a obrigatoriedade da mesma ter
suporte legal e impor o pagamento de justa indemnizagdo. A requisi¢do de moveis
acha-se genericamente consagrada no artigo 1309.° do CC, o qual reforca a necessidade

de uma previsao legal a legitima-la, e quanto aos imdveis ocupam-se detalhadamente os

*! Nio sendo efectuado o deposito da indemnizagio naquele prazo, e como determina o n.° 4 do artigo
71.°, o juiz, oficiosamente, ordena o pagamento do valor devido por forga das caugdes prestadas no
ambito do processo de expropriagdo (artigo 12.°, n.° 1, ¢)) e/ou ordena a realizag@o de outras providéncias
que para tanto se revelem necessarias, como serd o caso de apreensdo de receitas, de transferéncias
orcamentais ou saldos de depdsitos bancarios, apdés o que e se ainda assim for necessario notificara o
servico que tem a seu cargo os avales do Estado o qual, em substituicdo da expropriante, procedera ao
deposito da importancia em causa. Evita-se, por este modo, e muito convenientemente o recurso a acgao
executiva.

32 Em termos semelhantes, SALVADOR DA COSTA, Codigo das Expropriagoes e Estatuto dos Peritos
e Avaliadores, anotados e comentados, Almedina, 2010, pag.119.
33 Sobre o ponto, cfr. MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrativo, Vol. 11, 10.* ed,
Almedina, 1980, pags.1016 e segs. A. L. COSTA MESQUITA, “Requisi¢do”, in Polis, Enciclopédia
Verbo da Sociedade e do Estado, Vol. 5, pags.426-427,
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artigos 80.° a 87.°. Traco caracteristico da requisicdo, ao contrario da expropriacao, ¢ a
sua natureza tempordaria, ndo podendo exceder, nos imoéveis, o prazo, intercalado ou
sucessivo, de um ano (art.80.°, n.° 2, do CE), o qual para ser conforme a Lei
Fundamental tera de ser adequado e proporcional a dimensao da causa determinante do
acto de requisi¢do. Identifica-se com a expropriagdo por em ambos 0s casos se exigir a
presenga do interesse publico, a rigorosa submissdao ao principio da legalidade e o

pagamento de justa indemnizagao.

Para além dos artigos do Coédigo das Expropriacdes acima citados, no Codigo
Civil existe uma norma que autoriza as autoridades administrativas, em casos urgentes
de incéndio ou calamidade publica, sem forma de processo nem indemnizacao prévia, a
utilizacdo imediata de quaisquer aguas particulares necessarias para conter ou evitar os
danos. E se dai resultarem danos apreciaveis, serdo os lesados indemnizados pelos

beneficiarios da dgua utilizada (art.1388.° do CC)*.

2.7. O resgate

Entende-se por resgate o acto, baseado num contrato de concessao de servigo
publico ou obras publicas, através do qual, antes da verificagdo do seu termo, a
Administragdo concedente extingue a relagdo juridica concessionaria por motivos de
interesse publico®. Antes de se avangar, importa esclarecer que concessio é o “acto
pelo qual um 6rgao da Administragao transfere para uma entidade privada o exercicio
de uma actividade publica, que o concessiondrio desempenhara, por sua conta e risco,

17936

mas no interesse geral””” (v.g., concessdo de auto-estradas ou concessdo de transporte

de electricidade).

** Pugnam pela inconstitucionalidade do n.° 2 do art.1388.° do CC, se interpretado como isentando do
dever de indemnizar o requisitante quando os danos sejam de insignificante valor por inerente a
requisicdo estar o pagamento de justa indemnizagdo, RODRIGUES BASTOS, Notas ao Codigo Civil,
Vol. V, Rei dos Livros, 1997, pag.149 ¢ OSVALDO GOMES, Expropriagées por Utilidade Publica,
Texto Editora, 1997, pag.41.

* PEDRO GONCALVES, 4 Concessio de Servicos Piblicos, Almedina, 1999, pag. 351. ROGERIO
SOARES, Notas sobre o Chamado Pré-Aviso de Resgate nas Concessoes de Servigos Publicos, in Revista
de Direito e Estudos Sociais, Ano VI, n.° 1 a 3, 1950, p4dg.320; ALVES CORREIA, 4s Garantias do
Particular nas Expropriacoes por Utilidade Publica, Separata do Boletim da Faculdade de Direito da
Universidade de Coimbra, 1982, pag.73.

*® DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, com a colaboragio de PEDRO
MACHETE e LINO TORGAL, Vol. II, Almedina, 2011, pag. 289.
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Dito isto, a lei confere a Administragao a faculdade de unilateralmente por fim
a qualquer contrato de concessdo, seja ele de obras publicas ou de servigos publicos.
Todavia, por contraposicao e na defesa dos direitos constituidos do concessionario, tem
aquela de fundamentar por que razao se serviu dessa prerrogativa, invocando os motivos
de interesse publico determinantes da posi¢cdo assumida por forma a legitimar o uso
deste acto administrativo. Nao se estd, portanto, em face de nenhum incumprimento
contratual por parte do concessiondrio, mas antes da avaliagdo efectuada pela
Administragdo das concretas circunstancias em que aquela se processa e da decisao por
si tomada de avocar a obra ou servico concedido, ou em reformular o mesmo,
(re)atribuindo a concessdo em bases diferentes’’.

O Codigo das Expropriagdes debruca-se sobre a expropriacdo de bens ou
direitos relativos a concessoes e privilégios. Dispoe o n.° 1 do art.7.° do CE que, em
consequéncia do resgate das concessodes e privilégios, sdo ou podem ser expropriados os
bens ou direitos a eles relativos que, sendo propriedade do concessionario, devam
continuar afectos a obra ou servico. Mas s6 os bens ou direitos abrangidos pela
concessdo sio expropriados. E como observa PEDRO GONCALVES™, tendo o resgate
por objecto o contrato de concessdo e ndo o estabelecimento ou os bens que o
compdem, a expropriacdo compreende ou pode compreender todos os bens afectados
pelo concessionario para a execugao do contrato, incluindo os seus bens proprios que
ndo estavam sujeitos a clausula contratual de transferéncia. Dai o n.° 2 daquela
disposi¢do legal mencionar que a transferéncia da posse dos bens expropriados ocorre
conjuntamente com a dos que constituem objecto do resgate, precisamente para 0s
distinguir dos bens proprios do concessiondrio nao adstritos a execucao do contrato, os
quais permanecem assim na sua propriedade.

Cumpre também notar ndo haver nenhum obstaculo a expropriagdo de bens de
terceiros utlizados pelo concessiondrio quando tal se mostre necessario, aplicando-se-
lhe o regime do CE.

Repare-se, pois, que o resgate se diferencia da expropriagdo, desde logo, por

este pressupor um contrato entre concessionario € Administragdo, enquanto a

* PEDRO GONCALVES, 4 concessdo. .., cit., pags. 346-347.
** 4 concessdo..., cit., pag. 355.
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expropriagdo ¢ uma medida genérica a qual todos os proprietarios poderdo estar

. . 39
sujeitos™ .

Por regra, nos contratos de concessao figura uma clausula de indemnizagao
compensatoria pela antecipagdo do seu termo, apelidada pela doutrina de resgate
contratual. Sendo o contrato omisso quanto a este ponto, ndo estd a Administragdo
naturalmente inibida de recorrer ao resgate, como prevé o artigo 7.° (resgate legal ou
extracontratual). Simplesmente, impoe-se conciliar esta disposicdo com o regime
definido no CCP. Ai se define que, com o resgate, pode haver transferéncia de bens da
propriedade do concessionario para o concedente, em duas situagdes:

a) Obrigac¢do de transferéncia de bens propriedade do concessiondrio para o concedente,
quando aquela esteja prevista no contrato de concessdo (cldusula de transferéncia) —
artigo 422.°, n.° 7, segunda parte, do CCP;

b) Decorrido um ter¢o do prazo de vigéncia do contrato, nos termos definidos no artigo
422°,1n.° 1 e 3, do CCP*. Afigura-se que esta disposicdo nio afasta a expropriacdo de
bens propriedade do concessionario afectos a concessao, nos termos do artigo 7.°, n.° 1.
Neste caso, a competéncia para a declaragdo de utilidade publica ha-de caber ao
ministro.

Diferente serd a declarac¢do de utilidade publica do resgate, prevista no artigo
14.°, n.° 1, al. b), do CE. Corresponde ao resgate extracontratual (ou seja, uma
declaracdo de resgate da concessdo ndo prevista no contrato de concessdo), da
competéncia do ministro para os casos em que a declaragdo ndo esteja prevista nos
respectivos contratos. Simplesmente, hoje a lei atribui ao concedente o poder de resgate
por razdes de interesse publico para todos os contratos de concessao (artigo 422.°, n.° 1,
CCP), mesmo que nao seja estipulado no contrato. Por essa razdo, interpretando
actualisticamente o pressuposto da competéncia ministerial previsto no artigo 14.°, n.° 1,
al. b), do CE, de ndo previsdo da referida declara¢do nos respectivos contratos, ndo nos
parece sobrarem hoje situacdes onde todos os pressupostos legais do poder de resgate

extracontratual se verifiquem.

** LUIS PERESTRELO OLIVEIRA, Cédigo das Expropriages anotado, 2.2 ed, Almedina, 2000, pag.
22.
* Pugnam pela inconstitucionalidade desta limitagio temporal, REBELO DE SOUSA / SALGADO
MATOS, in Contratos Publicos, Direito Administrativo Geral, Vol. 111, Dom Quixote, 2008, pags. 149 ¢
150.
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Em relagdo a indemnizagao pela expropriagao dos bens do concessiondrio, o artigo
422.° do CPP ¢ omisso como, de resto, quanto a outras aspectos do regime da
expropriacdo desses bens. Vale aqui, por isso, o que dispde o Codigo das
Expropria¢des. E que no artigo 422.°, n.° 5, do CCP s6 se regula a indemnizagio pelos
prejuizos decorrentes da cessacao da relagao de concessdao. Nesta estdo abrangidos os
danos emergentes, ou seja, danos decorrentes do investimento realizado na concessao e
ainda nao amortizado — «indemnizacdo de amortizagdo» —, e os lucros cessantes, ou
seja, o valor correspondente ao que o concessionario deixou de poder ganhar —
«indemnizacdo industrial»’'. Admitindo-se que nos danos emergentes ainda caiba a
perda dos bens do concessionario®, o modo de calcular a indemnizago por esta perda
haveria de fazer-se nos termos do n.° 6 do 422.° do CCP. S6 que este remete para
critérios contratuais ou para o Cédigo Civil. Assim, a indemnizacao pela perda dos bens
proprios do concessionario correspondera a eventualmente prevista no contrato, quando
haja cldusula de transferéncia. Mas, na falta dessa previsdo contratual especifica, ndo
pode aqui aplicar-se o disposto no Cddigo Civil quando existe um regime legal da
expropriagdo que oferece critérios especificos para o calculo da indemnizagdo devida
pela transferéncia de direitos sobre bens por razdes de interesse publico. Dir-se-ia uma

de duas:

a) Ou ao n.° 7 do art. 422.° do CCP nao se aplica o disposto no n.° 5 do mesmo artigo
(até pela ordenacdo sistematica dos dois preceitos), devendo aqui prevalecer o que

dispde o artigo 280.°, n.° 3, do CCP;

b) Ou, como se disse acima, o CCP ¢ omisso quanto ao regime da expropriacao
associada ao resgate, devendo, perante essa lacuna, aplicar-se as normas especificas do

Cdodigo das Expropriagdes, também ainda nos termos do n.° 3 do art. 280.° do CCP.

2.8. A serviddo administrativa

A serviddo administrativa acarreta “a afectacdo (de Direito Publico) de

utilidades de um prédio objecto de direitos reais, em beneficio de outro, por razdes de

* PEDRO GONACALVES, ob. cit., pags. 356 e 357.
* PEDRO GONCALVES, ob. cit., pag. 355.
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utilidade publica™. Ao invés do que ocorre com as serviddes civis, o beneficiario da
serviddo ndo ¢ o titular de outro prédio; em causa esta antes a tutela de um interesse
publico. E, contrariamente a expropriacdo, a serviddo administrativa ndo extingue o
direito de propriedade sobre o bem; simplesmente pode limitar, alterar ou privar a
faculdade de gozo do mesmo, impondo deveres positivos (obrigacdo do corte de
arvores) ou negativos (obrigacdo de ndo construir em certa faixa de terreno). A servidao
comprime o direito de uso ou fruicdo do bem mas nao o suprime, marco distintivo entre
esta e a expropriacdo. Em obediéncia ao principio da proporcionalidade, se o interesse
publico fica assegurado com a constituicdo de uma servidao administrativa, deve ser
esta figura utilizada em lugar da expropriacdo por utilidade publica, por menos gravosa

para o proprietario ou titular de algum direito sobre o bem afectado™.

Inversamente do que ocorre com as serviddes civis, o beneficidrio da servidao
nao ¢ o titular de outro prédio mas, como referimos, o interesse publico.

De acordo com n.° 2 do art.8.° do CE a constituicdo de uma servidao
administrativa d4 lugar a indemnizagao quando:
a) E de todo inviavel a utilizagio que vinha a ser dada ao bem (no seu conjunto);
b) E inviabilizada qualquer utilizagdo do bem, nos casos em que 0 mesmo ndo estava a
ter qualquer aproveitamento;
¢) Anule completamente o seu valor economico.

O legislador, na sequéncia do Acérddo do Tribunal Constitucional n.® 331/99,
que declarou inconstitucional com forga obrigatéria geral o art. 8.°, n.° 2, do CE 91,
suprimiu a distingdo até entdo feita entre serviddo derivada directamente da lei e a
decorrente de um acto administrativo (sendo apenas esta susceptivel de ser ressarcida),
distin¢do, alids, de contornos pouco definidos, substituindo-a pela supra exposta.
Contudo, a actual solucdo legal suscita duvidas quanto a sua compatibilidade com a
Constituicao, designadamente com os principios da justica, igualdade,

proporcionalidade e da justa indemnizacdo®’. Nio se pode esquecer existirem serviddes

* CARVALHO FERNANDES, ob. cit., pag.215.
* ANTONIO PEREIRA DA COSTA, Serviddes Administrativas (Outras Restricoes de Utilidade
Publica), Elcla Editora, 1991, pag.17.
* Neste sentido, FERNANDO ALVES CORREIA, Manual de Direito do Urbanismo, Vol. 1, 42 ed.,
Almedina, 2008, pags. 336-337; BERNARDO AZEVEDO, “Servidio Administrativa — Nocao,
Delimitagdo e Regime Juridico Aplicavel” in Direito do Urbanismo e do Ordenamento do Territorio —
Estudos, Vol. I, Coord. FERNANDA PAULA OLIVEIRA, Almedina, 2012, pags.352-353 ¢ Ac. TC
612/2009; em sentido diverso, Ac. TC 525/2011.
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administrativas, ndo enquadraveis no elenco enumerado no n.° 2 do artigo 8.°
merecedoras de serem consideradas como vinculos sociais ressarciveis. Sera o caso de,
com a constituicdo da serviddo, ocorrer uma significativa diminuicdo do valor de
mercado do bem onerado tida como especial e anormal®®. Alids, o Codigo consagra a
possibilidade de indemnizagdao em casos andlogos, como sao os da desvalorizagdao da
area sobrante decorrente de uma expropriagdo (artigo 29.°, n.° 2). Nao se vé€, assim,
motivo para a nova realidade legislativa ndo assegurar ao proprietario indemnizacao
pelo dano infligido. Como a proposito observa BERNARDO AZEVEDO?Y,
“...prejuizos merecedores de indemnizagdo [serdo] todos aqueles que se traduzem na
neutralizagdo de faculdades relevantes/significativas do poder de dominus sobre a
coisa”.

Esta questdao parece-nos ter sido ponderada e resolvida pela Lei 31/2014, de 30
de Maio, porquanto no seu artigo 33.°, n.°s 1 e 6, prevé, respectivamente, que para a
prossecugdo de finalidades concretas de interesse publico relativas a politica fundiaria
podem, nos termos legalmente previstos, ser constituidas servidoes administrativas
sobre bens imoveis que, com cardcter real, limitem o direito de propriedade ou outros
direitos reais, por lei, ato administrativo ou contrato, prevalecendo sobre as demais
restrigoes de uso do solo, e que as servidoes administrativas que tenham efeito analogo
a expropria¢do sdo constituidas mediante pagamento de justa indemnizagdo, nos

termos da lei. Aguardamos, contudo, que o legislador esclareca quais sio elas™.

*® Sobre o ponto, vide supra 1.2. ¢ Ac. TCAS, de 10.07.2014, P.06207/10 (www.dgsi.pt): 1. O direito de
construir (jus aedificandi) constituido pela respectiva licenga assume a natureza de direito subjectivo
privado de natureza real, oponivel erga omnes e insusceptivel de ser sacrificado, ainda que em favor do
interesse publico, sem o pagamento de uma justa indemnizacdo — art®. 62° n°s 1 e 2 CRP.2. Mesmo ndo
existindo nenhuma das situagdes previstas no art® 8° n° 2 do Codigo das Expropriagdes, a constituigao de
uma serviddo administrativa dard sempre lugar a indemnizagdo no ambito do art® 16° do RRCEE (Lei
67/2007 de 31.12), quando a mesma produza, na esfera juridica do proprietario, um prejuizo concreto,
grave e anormal.3. Designadamente, quando o proprietario vé reduzido o valor econémico e de mercado
do bem por forga da eliminagdo ou reducdo da capacidade edificativa que o prédio possuia antes de estar
onerado com a servidao non aedificandi constituida para protec¢do de estrada no ambito do art® 3°, n°s. 1
e 2,do DL 13/94, de 15 de Janeiro.

* Servidio Administrativa..., cit., pag. 349.

* Sdo exemplos de serviddes administrativas: as criadas para a instalagio de linhas condutoras de
electricidade (DL 43335, de 19 de Novembro de 1960, DL 182/95, de 27 de Julho), de gas natural (DL
11/94, de 13 de Janeiro, com a redac¢do do DL 23/2003, de 04 de Fevereiro), as servidoes destinadas a
implantacdo de oleodutos e gasodutos (DL 152/94, 26 de Maio), as serviddes aeronduticas militares (DL
45986, de 22 de Outubro de 1964) e civis (DL 45987, de 22 de Outubro de 1964), do dominio hidrico
(Lei 54/2005, de 15 de Novembro, alterado pela Lei 78/2013, de 21 de Novembro e Lei 34/2014, de 19 de
Junho), as faixas com sentido non aedificandi junto das estradas nacionais (DL 13/71, de 23 de Janeiro,
com as alterag¢des introduzidas pelo DL 219/72, de 27 de Junho, DL 235/2004, de 24 de Janeiro ¢ DL
175/2006, de 28 de Agosto) e as que incidem sobre terrenos adjacentes as vias ferroviarias (Regulamento
para a Exploracdo ¢ Policia dos Caminhos de Ferro (DL n.° 39 780, de 21de Agosto de 1954, com as

27



Nem sempre a fixagdo da indemnizagdo das serviddoes administrativas segue o
regime do Codigo das Expropriagdes. Assim, por exemplo, embora o artigo 75.° do
Decreto-Lei 172/2006, de 23 de Agosto, prescreva que o ‘“regime das servidoes
administrativas de linhas eléctricas constara de legislagdo complementar”, regime
legal ainda ndo publicado, permanece em vigor o Decreto-Lei 43335, o qual confere, no
seu artigo 37.°, o direito aos proprietarios dos terrenos ou edificios utilizados para o
estabelecimento de linhas eléctricas de serem indemnizados sempre que daquela
utilizacao resultem reducdo de rendimento, diminui¢do da area das propriedades ou
quaisquer prejuizos provenientes da construgdo dessas linhas. A indemnizagao
compreende, neste quadro normativo, todos os prejuizos (patrimoniais e nao

patrimoniais) causados pela implantagio das linhas eléctricas™ .

Aspecto ndo consensual € o de saber se no proprio processo expropriativo pode
ser discutida e arbitrada indemnizag¢do quando se demonstre que, em decorréncia do
acto expropriativo ¢ constituida uma servidao non aedificandi causadora de prejuizos
ressarciveis para o expropriado na parte sobrante do seu prédio. Ponto ¢ que tal
obrigagdo de indemnizagdo s6 € (por principio) devida se o terreno onerado tiver

aptiddo edificativa ou, com a sua configuragdo subsequente a expropriacdo, a

alteracdes introduzidas pelos DL n.° 48594, de 26 de Setembro de 1968, Decreto Regulamentar n.° 6/82,
de 19 de Fevereiro, DL n.° 276/2003, de 4 de Novembro, Lei n.° 28/2006, de 4 de Julho, e DL n°® 58/2008,
de 26 de Marco).

* Cfr. Ac. RP, de 5.06.2001, in CJ, 2001, 11, pag.211 e www.dgsi.pt (P.0021304) I - As linhas de alta
tensdo (LAT) emitem radiagdes electromagnéticas que podem constituir perigo para a saude de quem
permanentemente lhes fique exposto, vivendo sob a sua influéncia. II - Sabido que ocorre desvalorizagao,
o valor desta depende da maior ou menor desmobilizagdo da procura dos terrenos como terrenos de
construcdo. III - Da perigosidade para a saude publica, decorrente dos campos electro magnéticos (CEM)
gerados pelas (LAT), tem de concluir-se que ¢ de 100% a desvalorizagdo das parcelas dotadas de aptidao
aedificandi, restando o valor residual de terrenos aptos para outros fins. Nestes casos, dada a auséncia de
um acto de declaracdo de utilidade publica de instalagdo de linha condutora de electricidade, a lei
aplicavel para a aferir o dano indemnizavel (condicionalismo de facto e direito) € o da data da licenca
deferida pelo Governo para a sua instalagio (Ac. RP, de 12.04.2012, P. 1456/08.9TBMCN.P1 in
www.dgsi.pt). No sentido de no codmputo da indemnizagdo se atender ndo s6 ao aproveitamento actual,
mas ao potencial (PIETRO VIRGA, Diritto Amministrativo, 1, 4.* ed, Guiffre editore, 1995, pag.512).

*® 0 apuramento dos danos obedece a uma tramitagio especifica na medida em que, na auséncia de
acordo entre as partes, ¢ a requerimento de um dos interessados tais prejuizos podem ser fixados por
arbitragem, com a faculdade de, no prazo de 8 dias ap6s a comunicacio do resultado desta ao titular do
imoével onerado pela serviddo, poder ser interposto recurso da decisdo arbitral para os tribunais comuns
(artigos 37.° e segs. do DL 43335, de 29 de Novembro de 1960), recurso tramitado pelas regras do
Cddigo das Expropriacdes aplicaveis ao recurso da arbitragem (arts.58.° e ss do CE ex vi art.8.°, n.° 3 do
CE). Nada obsta, porém, a que aquele, previamente & comunicag¢do do pedido de constituicdo do tribunal
arbitral, proponha ac¢dio declarativa (nos tribunais comuns) com a mesma pretensio. Ultima nota para
real¢ar ser o regime substantivo aplicavel a determinagdo da indemnizagdo o vigente a data da atribuigéo
da licenga para a construgdo da linha (Ac. RP, de 12.04.2012, P.1456/08.9TBMCN.P1). E pelas
circunstancias de facto e direito em vigor nesta data que se vai aferir o prejuizo do titular do bem onerado.
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construgdo na parte sobrante nao seja (mais) possivel (Ac. TC 329/94). Sem esquecer
ser esse prejuizo independente do acto de expropriagao, no sentido de a sua constituicao
atingir ndo s6 o expropriado mas terceiros ndo afectados por aquele acto, razdes de
economia processual propendem a defendermos a admissibilidade da sua apreciagao
pelos tribunais comuns, salvaguardado que estd o tratamento igual entre expropriados e
ndo expropriados afectados pela servidao. Simplesmente, estes terdo de lancar mao de

ac¢ao autonoma.

2.9. A transferéncia dominial

Pode definir-se afectacdo como o “facto juridico imputavel a Administragao de
que resulta certos bens serem directa e imediatamente destinados a fins de utilidade
publica ou ficarem adstritos a um servico ou a uma pessoa singular ou colectiva para
realizacdo de tais fins™'.A afecta¢do ou transferéncia dominial visa solucionar ou
legitimar a transmissdo de um bem entre duas pessoas colectivas de direito publico. S6
tem lugar relativamente aos bens do dominio publico das pessoas colectivas de direito
publico, isto ¢, o Estado, as Regides Autonomas dos Acgores e Madeira, as autarquias
locais (municipio e freguesia), os institutos publicos, as entidades publicas empresariais,
as entidades publicas empresariais regionais, as entidades empresariais locais, as
associacdes publicas, os consorcios administrativos e as ordens profissionais (art.6.° do
CE). O regime legal dos bens do dominio publico ndo se encontra condensado num
unico diploma legislativo, tais bens estdo elencados em primeira linha no art. 84.°, n.° 1,
da CRP, e sdo eles: as aguas territoriais, seus leitos e os fundos marinhos contiguos, os
lagos, lagoas e cursos de dgua navegaveis ou flutudveis e respectivos leitos; as camadas
aéreas superiores ao territério acima do limite reconhecido ao proprietario ou
superficiario; os jazigos minerais, as nascentes de dguas mineromedicinais, as cavidades
naturais subterraneas existentes no subsolo, com excep¢ao das rochas, terras comuns e
outros materiais habitualmente usados na construgdo; as estradas; as linhas férreas
nacionais e outros por lei classificados (artigo 84.°, f) da CRP). Por sua vez, o DL
280/2007, de 07 de Agosto (Regime Juridico do Patrimonio Imobilidrio Publico), veio

estabelecer as disposi¢des gerais € comuns aplicaveis aos bens do dominio publico. Para

*! JOSE PEDRO MONTEIRO FERNANDES, Diciondrio Juridico da Administracio Piblica, 1, pag.269.
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deterem esse estatuto, ¢ mister que assegurem ou se destinem a cumprir uma fungao de
interesse publico.

Ocorrendo a necessidade de uma alteracdo ao fim dum bem dominial, ndo ha
que chamar a colagdo a figura da expropriagao por utilidade publica, aqui inaplicavel
por em causa haver um concurso entre interesses de natureza publica relativamente a
um bem do dominio publico, substituida pela transferéncia dominial a que o Codigo das
Expropria¢des designa por afectacdo (artigo 24.° do DL 280/07). A transferéncia do
bem, a partida definitiva, do dominio publico tanto pode ser processada para o dominio
publico de outra pessoa colectiva de direito publico como para o seu dominio privado.
A medida da indemnizagdo destinada a compensar a subtrac¢do das pessoas de direito
publico pela mesma ¢ determinada pelas regras do Codigo das Expropriacdes instituidas
para a fixagdo da justa indemnizagdo, previstas nos arts. 23.° e segs. deste diploma
(art.6.°, n.° 2).

Nao se incluem pois nesta categoria os bens do dominio privado das pessoas
colectivas de direito publico, por aos mesmos ser aplicavel o regime da lei civil,
encontrando-se assim subsumidos, sem prejuizo de eventuais e pontuais derrogagdes, ao
comércio juridico privado™. Deste modo, nenhum obstaculo se coloca & expropriacio
dos bens do dominio privado de um ente ptblico, precisamente por estarem sujeitos ao
regime juridico de direito patrimonial privado®. Isto quer se trate de bens do dominio
privado indisponivel quer do dominio privado disponivel (art.7.°, n.° 2 e 3, do DL
477/80, de 15 de Outubro): no primeiro grupo estdo aqueles que exercem uma fungdo de
relevo na prossecucdo dos fins publicos administrativos € no segundo agrupam-se os
destinados a produg¢do de rendimentos ou que ingressaram na titularidade da
Administra¢io por mero acaso’'. Diferenciacdo ndo meramente académica, porquanto a
indisponibilidade conduz a invalidade dos actos ou negocios juridicos praticados em
prejuizo da finalidade para a qual se acham adstritos, com base em ilicitude do fim

(art.7.°, n.° 2)>>. Por outro lado, nenhum obstaculo se coloca a possibilidade de

> BERNARDO AZEVEDO, “O Dominio Privado da Administra¢io”, in Tratado de Direito

Administrativo Especial, coord. PAULO OTERO / PEDRO GONCALVES, Vol. III, Almedina, 2010,

pag.46.

>3 No mesmo sentido, MARCELLO CAETANO, Manual..., 11, cit. pag.1031.

* MARCELLO CAETANO, Manual..., 11, cit., p4g.968 ¢ segs.

> Discutivel é a natureza do desvalor juridico associada a esta situagdo de indisponibilidade do bem,

podendo aqui argumentar-se de duas formas possiveis: entender-se que o acto de disposi¢cdo do bem

padece de um vicio de legalidade que se reporta ao objecto, por falta de legitimagdo do bem (o que, na

falta de previsdo legal de sangdo diferente, originaria a anulabilidade do ato de disposigdo), ou se entende
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transmissao de um bem do dominio privado de uma pessoa colectiva para o dominio
publico de outra pessoa colectiva®.

Tem-se entendido integrar no dominio publico o espaco aéreo a partir da altitude
em que o proprietario deixa de ter interesse em impedir quaisquer actos de terceiros.
Por identidade de razdo, dever-se-4 considerar do dominio publico o subsolo ndo
susceptivel de ser utilizado pelo proprietario do solo situado a superficie: se o projecto
de construcdo de uma rodovia ou ferrovia contempla a abertura de um tinel a uma
profundidade insusceptivel de ser explorada pelo proprietario, esta parte do subsolo ja
fara parte do dominio publico. Por outras palavras, haverd expropriagdo por utilidade
publica se a obra em questao afectar a exploragdo de bens com valor econdémico para o
expropriado — exploracdo de aguas, pedreiras, barreiras, etc. — no que se atenderd ndo a
sua utilizacdo actual mas a possivel’®, estabelecendo-se por esta via os limites da
propriedade do solo pertenca do particular, limites nao estanques, por acompanharem a
natural e constante a evolugdo tecnoldgica — esta ¢ a solucdo implicitamente vertida no

artigo 1443.°, n.° 2, do Cédigo Civil®.

2.10. A venda forcada de imoveis

A venda for¢ada de imoveis consiste na obrigagdo de venda imposta pela lei aos
proprietarios que ndo cumpram os oOnus e deveres decorrentes de operagdes de
regeneracdo prevista em plano territorial de ambito intermunicipal ou municipal ou
operagao de reabilitacdo urbana, ou cujos edificios de que sdo titulares se encontrem em
estado de ruina ou sem condi¢des de habitabilidade, bem como as parcelas de terreno
resultantes da sua demoligao (artigo 35.°, n.° 1 e 2, da Lei 31/2014, de 30 de Maio, Lei
de bases gerais da politica publica de solos, de ordenamento do territorio e de
urbanismo). A venda for¢cada tem caracter subsidiario, s6 sendo legitima a sua aplica¢ao

apods se terem esgotado ou revelado infrutiferos outros mecanismos menos lesivos ou

que ha desvio de poder para a prossecu¢do de um interesse privado — o que poderia configurar causa de
nulidade.
** OSVALDO GOMES, Expropria¢ées por Utilidade Piblica, Texto Editora, 1997, pag.42.
* MARCELLO CAETANO, Manual..., 11, cit. pag. 906; PIRES DE LIMA / ANTUNES VARELA,
Codigo Civil Anotado, 111, cit., pags.174 e 175.
> Vide infra 1.8. do Capitulo II.
*® Aparentemente, OLIVEIRA ASCENSAO, Direito Civil, Reais, cit. pags.182 a 185, tem uma doutrina
ndo integralmente coincidente com a de PIRES DE LIMA/ ANTUNES VARELA (no que toca ao
subsolo) mas nao suficientemente explicada.
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violentos para o proprietario (aquisi¢ao por via do direito privado ou permuta de bens)
programados para assegurar a realizacdo do concreto interesse publico que reclamou a
venda em causa (artigo 35.°, n.° 5, da Lei 35/2014).

O valor da venda ndo pode ser inferior a justa indemnizagdo (artigo 35.°, n.° 6,
da Lei 35/2014), donde se extrai ser legitimo a impugnacao jurisdicional da decisdao que
vier a fixar o valor da venda fogada. Diferencia-se da expropriacdo, desde logo, por se
traduzir numa aquisicao derivada (podendo acompanhar a transferéncia outros direitos
como o arrendamento) e, ao contrario da expropriagdo, decorrer do incumprimento dum
dever ou 6nus imposto pela lei ®°. A supressio de direitos patrimoniais dos particulares,
maxime do direito de propriedade, apenas pode ter lugar pela via da expropriagdo ou da
nacionalizag¢do ou através de figuras substancialmente idénticas a estas — arts.62.°,n.° 2,
83.%, 165.°, n.° 1, alinea 1), da Constituig:éo“. A constitucionalidade da venda for¢ada
impde a garantia de idénticas garantias para o proprietario as asseguradas pela lei ao
expropriado (reconhecidas de forma muito incipiente na Lei 35/2014), j4 que em tudo o
mais nenhuma diferenca substantiva existe entre esta e aquela, sendo facil constatar
terem sido razdes puramente economicistas a ditarem a sua consagragao legislativa. A
supressao de direitos patrimoniais dos particulares, maxime do direito de propriedade,
apenas pode ter lugar pela via da expropriagdo ou da nacionalizagdo ou através de
figuras que sejam substancialmente idénticas a estas — arts.62.°.n.° 2, 83.°, 165.°, n.° 1,

alinea 1), da Constitui¢do®.

3. Os sujeitos da relacio juridica expropriativa

Por for¢a do ato administrativo de declaragdao de utilidade publica de um bem
nasce a relagdo juridica expropriativa. E neste contexto relacional que nos surgem os
atores ou sujeitos principais: o expropriante, o expropriado e o beneficiario da
expropriagdo. E 0 que a seguir se apresenta, enunciando-se ainda as condi¢des de

legitimidade para integrar tal relagcdo nas diferentes qualidades subjectivas.

60 VIRGA, Diritto Amministrativo.., cit, pag.481.

** ALVES CORREIA, Manual..., 11, pags.139 a 141.

%2 No mesmo sentido, ALVES CORREIA, Manual..., Vol. 11, pags141:” A legitimidade do instituto da
venda for¢ada apenas pode ser fundamentada na consideragdo de que a mesma configura uma
expropriagdo em sentido substancial, comungando das caracteristicas essenciais e das garantias aquela
associadas.”
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3.1.Expropriante, expropriado e beneficiario da expropriacao

A relagdo expropriativa tem, de um lado, a pessoa que declara a utilidade publica
do bem para a realizagdo do interesse publico, detendo assim o jus imperium, ou seja, o
Estado, e do outro, o sujeito que sofreu a ablagdo da propriedade do bem. Todavia,
aquela entidade pode nao ser a beneficiaria do bem, pois € frequente o Estado declarar a
utilidade publica a favor de outrem — v.g., concessionaria ou empresa publica —, a qual
¢, a final, a beneficidria da expropriagdo. Deste modo, podem coexistir, e em geral

. A ~ 63
coexistem, trés sujeitos na relacdo expropriativa’”.

a) A expropriante: a quem compete declarar a utilidade publica da expropriagdo. De
acordo com o CE, pode ser: o Ministro competente para a apreciacdo final do processo
(artigo 14.°, n.° 1), o Primeiro-Ministro (artigo 14.°, n.° 6), o Governo Regional ou o
Ministro da Republica, nas Regides Autdnomas dos Acores e da Madeira (artigo 90.°), a
assembleia municipal (artigo 14.°, n.% 2, 3 e 4), entidade gestora da reabilitacdo urbana
(artigo 61.°, n.° 3, al. b), do DL 307/2009), o concessiondrio se tal haja sido acordado
com a entidade adjudicante (artigo 409.°, n.° 2, al. a) do CPP).

b) O beneficiario da expropriacdo: pessoa que requer a declaracao de utilidade ptblica
ao 6rgao competente para a proferir, a favor de quem a expropriagao tem lugar e sobre a
qual recai, em principio, a obrigacdo de pagar a justa indemniza¢dao (uma autarquia, um
instituto publico, uma empresa publica, um concessionario de servigos ou obras
publicas ou uma entidade de direito privado, como uma sociedade comercial, uma
associacdo, etc.), a que o Codigo das Expropriagdes da indistintamente o nome de

expropriante.

c) O expropriado: a pessoa privada (“particular”) de um bem ou direito e que, em
consequéncia do acto de declaracdo de utilidade publica, tem direito de indemnizagao

por forca dessa ablacao.

A intervengdo no processo de expropriacdao, pelo lado do expropriado, estd
naturalmente reservada aos titulares de um direito sobre o bem e que por lei devam
como tal ser considerados. E o caso do proprietario, do comproprietario (onde verifica a

existéncia de litisconsoércio necessario passivo), do co-herdeiro, enquanto o bem

63 . ’ . . ey
Nem sempre assim sucede, como é exemplo o artigo 96.°, onde expropriado e beneficiario da
expropriacdo sdo a mesma pessoa.
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permanecer indiviso e dos titulares de direitos reais diversos da propriedade plena —
usufruto (artigo 1349.° do CC), uso e habitagdo (artigo 1484.°, n.° 1, do CC), superficie
(artigo 1524.° do CC), servidao predial (artigo 1543.° do CC) —, do titular de direito real
de habitacao periddica (DL 275/93, de 5 de Agosto), do promitente-comprador quando
ao contrato seja conferida eficacia real (artigos 413.° do CC)*, do arrendatario rural

(arts.2.° e segs. do DL 294/09, de 13 Outubro)® e urbano (artigos 1064.° e segs. CC),

* A jurisprudéncia tem considerado ser parte ilegitima no processo de expropriagio, nio lhe conferindo a
posicdo de interessado, o promitente-comprador (artigo 410.° do Cddigo Civil) atenta natureza
obrigacional e ndo real do seu crédito com seguinte fundamento: o objecto da promessa de venda ndo € o
contrato prometido, mas a obrigagdo de o celebrar (Ac. RL, de 20.01.1994, in CJ, 1994, 11, pags.105 ¢
106; Ac. RL, de 15.11.2011, P.426/08.1TVLS.L1-1 in www.dgsi.pt). Pela mesma razdo ndo confere
legitimidade ao promitente-comprador de poder, por si, impugnar o acto de declaracdo de utilidade
publica. No sentido de que tal legitimidade dependera da eficicia real atribuida a promessa de venda, Ac.
do TCAN de 20.01.2011, CJA, n.° 89, pag.50.° e seg. P.00204/07.SBEMDL e Ac. TCAN de 19.06.2008,
P.00204/07.5BEMDL-A, in www.dgsi.pt. Estes arestos consideram ndo advir do contrato-promessa
qualquer direito real para o requerente ou, no campo aposto, 6nus sobre a parcela expropriada, na medida
em que o contrato tem apenas eficacia obrigacional e ndo real, gerando apenas o direito subjectivo a uma
prestacdo de facto, isto €, o direito a execugdo especifica (ou a uma indemnizagéo, sinal em dobro ou em
singelo, ou ainda uma clausula penal). Por seu turno, FERNANDA PAULA OLIVEIRA (Interessados na
expropria¢do e interessados na impugnacdo da declaragdo de utilidade publica: coincidéncia? in CJA,
n.° 89, pags.56 e segs.) sustenta ser fungdo do artigo 9.° identificar os interessados para efeito da sua
subsuncdo ao estatuido no Codigo das Expropriagdes, englobando com isso “todos os titulares de
posicdes juridicas afectadas (extintas) pela expropriacdo, ainda que tais posi¢cdes tenham natureza
meramente obrigacional”. Acrescentando que, mesmo se assim se ndo considere, ndo pode ser assacada a
esta disposi¢ao outros efeitos, mormente o da delimitag@o da legitimidade para a impugnacdo contenciosa
do acto de declaracao de utilidade publica, regulada nos artigos 9.°, n.° 1, € 55.°, n.° 1, al. a), do CPTA, a
qual “ndo tem de basear-se na ofensa de um direito ou interesse legalmente protegido, bastando-se com a
circunstancia de o acto estar a provocar, no momento em que ¢ objecto de impugnacdo, consequéncias
desfavoraveis na esfera juridica do autor, de modo que a anulacdo ou a declaracdo de nulidade ou de
inexisténcia desse acto lhe traz, pessoalmente, um beneficio, uma vantagem, de natureza patrimonial ou
ndo patrimonial (moral), permitindo-lhe retirar para si proprio, uma utilidade concreta (directa ou
indirectamente) na anulagdo do acto impugnado, pese embora 0 mesmo possa ser comum a um conjunto
de pessoas ou pessoas diferenciadas.”
® Nao h4 até a data um entendimento uniforme na jurisprudéncia quanto a questdo da necessidade de o
contrato de arrendamento rural, para prova do direito a indemnizagdo pelo arrendatdrio na expropriagao,
ser reduzido a escrito, manifestando-se ora permissiva (Ac. RP, de 23.10.2008, P.0833842; Ac. RP, de
3.02.2009, P.0826968, in www.dgsi.pt) ou fazendo uma interpretacdo auténtica do texto da lei (Ac. RG,
de 13.11.2008, P. 3615/2008-6, in www.dgsi.pt). Parece-nos ndo haver razdo para ndo exigir do
arrendatario prova do contrato de arrendamento ou de que o mesmo néo ter sido celebrado por sua culpa,
sob pena de abrir manifestamente o texto da lei (cfr. artigo 6.°, n.° 2 do DL 294/09). E, caso subsistam
duvidas sobre a existéncia ou validade do contrato de arrendamento, a lei faculta mecanismos para
salvaguarda dos eventuais direitos dos interessados — o que vale para o arrendatario como para os demais
interessados -, abrindo a lei a porta ao julgamento provisorio da respectiva titularidade do direito, ndo
sendo esta decidida definitivamente no ambito do processo expropriativo, pelo que terdo as partes de
recorrer aos meios comuns para obter uma decis@o definitiva sobre o destinatario final da indemnizagao.
Aqui, e por via de incidente, apenas se decide provisoriamente a quem pertence o bem ou direito a data da
expropriacdo a fim de permitir o prosseguimento do processo, ao que a expropriante ¢ em tudo alheia,
sendo certo que esta, enquanto subsistirem as duvidas, ndo podera ser investida na posse dos bens, nem ¢
permitido o recebimento da indemnizagao (artigos 53.° e 20.°, n.°1, b) do CE). Nao nos parece justo nem
proporcional e ndo haver um (aparente) nexo causal entre uma e outra circunstincia, impedir a
expropriante de ser investida na posse administrativa dos bens por ndo haver, entre os interessados,
consenso quanto a titularidade de direito sobre o prédio. Cré-se ser suficiente in casu a impossibilidade de
levantamento do valor depositado.

34



este quando prescinda de realojamento, do comodatario/ocupante (artigos 1129.° do CC
e 73.° do Regime da Reabilitagdo Urbana, aprovado pelo DL 307/2009, de 23 de
Outubro) e ainda quem for titular de qualquer 6nus sobre o bem, parecendo reportar-se
o legislador a todas as posi¢des juridicas dotadas de eficacia erga omnes®. A mera
tolerancia, legitimadora de desocupagdo a todo o tempo, a pedido do respectivo dono
diferencia-se do comodato, donde dificilmente se pode recortar a figura de
interessado®’. Por sua vez, o credor hipotecario, embora ndo detenha um direito de
indemnizagdo autonomo decorrente da expropriacdo, sendo tdo s6 credor da
indemnizagdo que vier a ser concedida ao titular do bem ou do direito hipotecado e na
medida do seu crédito, tem o direito de intervir autonomamente no processo
expropriativo (administrativo e judicial), por ter interesse na discussdo do quantum
indemnizatorio — artigo 692.°, n.° 3, do CC. Igual faculdade deve ser concedida, entre
outros, ao titular de consignagdo de rendimentos (artigos 656.° do CC), do direito de
reten¢do, havendo incumprimento pelo lado promitente-vendedor (artigo 755.°, n.° 1, al.
f), do CC), de uma penhora (artigo 823.° do CC) ou arresto (artigos 619.° e segs. do
CC).

3.2. Principio da legitimidade aparente

Pelo facto de a relacdo juridica de expropriagdo emergir de um acto licito, a mesma
tem, em principio (presuncio de titularidade)®®, como sujeito(s) passivo(s) ofs)
titular(es) de direitos registados, inscritos na matriz ou que publica e notoriamente
forem tidos como tais (os sujeitos conhecidos no local da situagdo do bem como
titulares dos bens ou dos demais direitos que incidem sobre os mesmos, o que no fundo
se reconduz a posse), ndo cabendo a entidade expropriante, fora destes casos, a
obrigagdo de indagar ou procurar o verdadeiro titular®’, quer no caso de desactualizagio
das descrigdes ou inscricdes matriciais, quer na hipotese de, havendo omissdo da
inscricao do imovel na conservatdria ¢ na matriz, ser desconhecido o titular do imovel.

Tal ndo dispensa, segundo cremos, a notificacao edital dos interessados para, querendo,

** HENRIQUE MESQUITA, Obriga¢des Reais e Onus Reais, Almedina, 1990, pag.414
 Ac. STJ, de 28.06.2012, CJ-STJ, 2012, 11, pag.148. Isto sem deixarmos de reconhecer ser em muitos
casos dificil ou praticamente impossivel encontrar a fronteira entre a mera tolerancia e o comodato.
%% Ac. STJ, de 20.12.1984, BMJ, 342, pag. 344.
* MASSIMO GIANNINI, Diritto Amministrativo, Vol .II, 3.* ed., Giuffre, 1993, pag. 718.
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recorrer da indemnizagdo arbitral e/ou requerer a expropriacdo total. Razao pela qual a
lei estabelece que, se no decurso do processo surgir um novo interessado, ndo ha
repeti¢do de qualquer acto do processo, mas aquele ¢ reservada a faculdade de intervir
no mesmo a partir desse momento (artigo 40.°). Todavia, se por culpa da expropriante o
interessado ndo foi chamado ao procedimento ou processo, a solucdo serda diversa.
Como nota OSVALDO GOMES" “se a falta da intervencdo dos interessados se dever a
dolo ou culpa grave por parte do beneficiario da expropriacdo ou do expropriante, o
processo expropriativo devera ser reiniciado, garantindo-se desta forma a observancia
do principio do contraditorio relativamente aqueles interessados.”. Dito de outro modo,
se os interessados (ou algum deles) ndo foram notificados de qualquer acto do
procedimento para o qual deveriam ter sido chamados por imposi¢do da lei, devem ser
repetidos os actos preteridos, socorrendo-se os interessados da reclamagao prevista no
artigo 54.° ou, se no processo judicial ndo foram notificados de acto que a lei imponha,
e cuja falta seja geradora de nulidade processual, dever-se-a proceder a repeticdo de tal
acto quando o mesmo possa influir no exame ou na decisdo da causa, anulando-se o
correspondente processado (artigo 195.° do CPC), nulidade do conhecimento oficioso.
Nos titulos bastantes de prova incluem-se a escritura de compra e venda,
partilha, a habilitacdo ou o titulo de transmissdo (artigo 827.° do CPC) e o auto de

adjudicacao venda forcada (art.63.° DL 307/2009).

4.0 objecto da expropriac¢ao

Cumpre agora analisar o objecto da expropriagdo. Aqui serdo considerados nao
apenas os direitos que a expropriacdo afecta, mas também os bens sobre que aqueles
incidem — portanto, reportar-nos-emos tanto ao objecto imediato como ao objecto

mediato da expropriacao.
4.1.0s bens imoveis e direitos a ele inerentes

Como nos diz o artigo 1.° do CE, a expropriagdo tem por objecto os bens imoveis
e os direitos a eles inerentes. Quando o legislador se reporta aos bens iméveis quer com

isso referir-se ao direito de propriedade sobre coisas imoveis, sendo estas o objecto da

7 Expropriagées..., ob. cit., pag. 376.
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expropriacdo’'. O Codigo Civil enumera, no artigo 204.°, ¢ de forma taxativa as coisas
imoéveis, sdo elas: a) os prédios rusticos e urbanos. b) as aguas; c) as arvores, 0s
arbustos e os frutos naturais, enquanto estiverem ligados ao solo; d) os direitos inerentes
aos imoveis; e) as partes integrantes dos prédios rusticos e urbanos. E, por outro lado,
fornece a definicao de algumas: entende-se por prédio rustico uma parte delimitada do
solo e as construgdes nele existentes que ndo tenham autonomia econdémica, € por
prédio urbano qualquer edificio incorporado no solo, com os terrenos que lhe sirvam de
logradouro (n.° 2). E parte integrante toda a coisa méovel ligada materialmente ao prédio

com caracter de permanéncia (n.° 3).

Por direitos inerentes aos imoveis, nao pretende o legislador restringir-se apenas
aos direitos de natureza real distintos do direito de propriedade por, em rigor, sé estes
pela sua natureza inerem as coisas72, mas, como atras realgamos, aos direitos de
natureza obrigacional (arrendamento) ou crediticia (v.g., hipoteca, privilégios

creditorios).

A cabega dos direitos sobre imoveis passiveis de serem objecto de expropria¢io
esta o direito de propriedade, reconhecido pela Lei Fundamental, ao dispor no n.° 2 do
artigo 62.° que a todos é garantido o direito a propriedade privada e a sua transmissdo
em vida ou por morte, densificado no artigo 1305.° do CC, dedicado ao seu contetdo,
prescrevendo esta norma que o proprietario goza de modo pleno e exclusivo dos
direitos de uso, frui¢do e disposicdo das coisas que lhe pertencem, dentro dos limites da
lei e com observancia das restrigoes por ela impostas. De modo pleno, por acima deles,
mas dentro dos limites da lei, ndo existir outro poder (ao contrario do direitos reais
menores), exclusivo, porque lhe ¢ conferido o direito que terceiros se abstenham de
praticar actos perturbadores do seu exercicio. O exercicio das faculdades inerentes ao
direito de propriedade nem sempre se revelam exequiveis - o titular de um bem sujeito a
usufruto, ndo tem o direito a sua fruicdo, a qual caberd ao usufrutuario (artigos 1445.° e

segs. do CC). Ja o direito de disposi¢ao comporta o poder de dispor da coisa (venda ou

' Cfr. Entre outros, OSVALDO GOMES, Expropria¢des..., cit., pag.51 e 52; ALVES CORREIA,
Manual..., 11, cit,padg.167, CARVALHO FERNANDES, Li¢cées de Direitos Reais, cit., pag.211.
> CASTO MENDES, Teoria Geral do Direito Civil, Vol. II, AAFDL, 1979, pég.203; HENRIQUE
MESQUITA, Direitos Reais, sumarios, Coimbra, 1967, pag.29.
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oneragdo), como o da pratica de actos materiais (transformacio)”. No que concerne, as
restricdes impostas pela lei, sdo multiplas e variadas, e emergem quer do direito publico
(expropriagdo, normas urbanisticas, serviddes administrativas) quer de direito privado,
manifestadas sobretudo no ambito das relagdes de vizinhancga (artigos 1346.° e seg. do
CC), muitas vezes extensiveis a quem ndo detenham um direito real sobre o bem, como

o arrendatario ou o vizinho.

Formas especificas de direito de propriedade sdo a compropriedade ou
propriedade comum e a propriedade horizontal. A primeira tem lugar quando duas ou
mais pessoas sdo, em simultaneo, titulares do direito de propriedade sobre a mesma
coisa (artigos 1403.° e segs. do CC). A segunda caracteriza-se por nela concorrerem
dois direitos: o direito de propriedade sobre as partes privativas em tudo idéntico ao do
direito de plena propriedade (cada conddémino € pleno proprietario de cada uma das
frac¢des independentes que compdem o prédio submetido ao regime de propriedade
horizontal) e, com ele coexiste uma compropriedade sobre as partes comuns (cada
condomino ¢, além de proprietario pleno da sua parte privativa, comproprietario das
partes comuns), ligada a propriedade plena de tal forma que na alienagdo do direito de
propriedade horizontal vao coenvolvidos a propriedade sobre a parte privativa e a
compropriedade sobre as partes comuns. Esta ¢ uma compropriedade forcada, e, como
referido, impossivel sair da indivisdo, ao invés do que sucede na compropriedade

normal, onde ¢ sempre licito requerer a divisdo da parte comum.

Além do direito de propriedade, o Codigo Civil reconhece outros direitos reais
menores, passiveis de serem expropriados em simultineo com aquele, isto porque
dificilmente se concebe ou revestir alguma utilidade a declaracao de utilidade publica de

tais direitos sem o da raiz, sdo eles:

a) O usufruto: é o direito de gozar temporaria e plenamente uma coisa ou direito

alheio, sem alterar a sua forma ou substancia (artigo 1439.° e segs. do CC).

b) Uso e habitagdo: traduz-se na faculdade de se servir de certa coisa alheia e haver os

respectivos frutos, na medida das necessidades, quer do titular, quer da sua familia.

” PIRES DE LIMA / ANTUNES VARELA, Cédigo Civil anotado, com a colaboragio de HENRIQUE
MESQUITA, Vol. 111, 2.? ed, Coimbra Editora, 1987, pags.93 e 94.
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Quando este direito se refere a casas de morada, denomina-se direito de habita¢do

(artigo 1484.°,n.° 1 e 2 do CC).

c) Superficie: consiste na faculdade de construir ou manter, perpétua ou
temporariamente, uma obra em terreno alheio, ou de nele fazer ou manter plantagoes

(artigo 1524.° do CC).

d) Serviddes prediais: consistem no encargo imposto num prédio em proveito exclusivo
de outro prédio pertencente a dono diferente; diz-se serviente o prédio sujeito a

serviddo e dominante o que dela beneficia (artigo 1543.° do CC).

e) Direito real de habitagdo periodica: que pode definir-se como “o direito de usar, por
um ou mais periodos certos, em cada ano, para fins habitacionais, uma unidade de
alojamento integrada num empreendimento turistico, mediante o pagamento de uma
prestacdo periodica ao proprietario do empreendimento ou a quem o administre”*. O
regime legal deste direito encontra-se no DL 275/93, de 5 de Agosto (alterado pelo DL
180/99, de 22 de Maio, DL 22/2002, de 31 de Janeiro, DL 76-A/, de 29 de Margo, DL
116/2008, de 4 de Julho e DL 37/2011, de 10 de Marco).

Sao ainda susceptiveis de expropriagdo, os direitos reais de garantias bem como
direitos de crédito de natureza garantistica’ na titularidade de sujeitos privados ou entes

publicos (v.g., Fazenda Nacional, Seguranga Social):

a) A consignacao de rendimentos: “consiste na estipulacao pela qual o cumprimento da

obrigacao ¢ assegurado mediante a atribuicdo ao credor de certos imoveis ou certos
, . .. . . 6 .

moéveis sujeitos a registo, pertencentes ao devedor ou terceiro”’® (artigos 656.° e segs.

do CC).

b) O penhor: pode definir-se como “o direito conferido ao credor de se pagar do seu
crédito, com preferéncia sobre os demais credores, pelo valor de certa coisa moével
(incluindo na expressao coisa moével, ndo s6 os direitos de crédito, mas também os

outros direitos patrimoniais ndio susceptiveis de hipoteca)”’” — arts.666.° e segs. do CC.

" CARVALHO FERNANDES, Li¢ées de Direitos Reais, cit. pag.479.
> ALVES CORREIA, As Garantias. .., cit., pig.94.
’® ANTUNES VARELA, Das Obrigacées em Geral, 11, 7.* ed., Almedina, 1997, pag.517.
77 ANTUNES VARELA, Das Obrigagées..., cit. pag.526.
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¢) A hipoteca: “¢ a garantia especial que confere ao credor o direito de se pagar do seu
crédito, com preferéncia sobre os demais credores, pelo valor de certas coisas imoveis

ou a elas equiparadas, pertencentes ao devedor ou a terceiros””® (artigo 686.° do CC).

d) Os privilégios creditdrios: residem na faculdade que a lei, em atengdo a causa do
crédito, concede a certos credores, independentemente do registo, de serem pagos com

preferéncia a outros (artigo 733.° do CC).

f) O direito de retencdo: consiste no poder conferido ao devedor detentor da coisa,
obrigado a sua entrega ou restituicdo, recusar esta prestagao enquanto nao for pago do
crédito que lhe assiste, poder com eficicia erga omnes e com preferéncia sobre os

demais credores (artigos 754.° e segs. do CC).

g) Penhora: consiste na apreensdo judicial de bens do devedor a fim de a custa deles

serem pagos os credores”’ (artigos 817.° e segs. do CC e 735.° e segs. do CPC).

h) Arresto: traduz-se, tal como a penhora, na apreensdo judicial de bens do devedor
quando exista da parte do credor justo receio da perda da garantia patrimonial do seu
crédito (artigo 619.° do CC). O Arresto tera, de ser convertido em penhora, sob penha
de caducidade (artigo 762.° do CPC, razdo por que convertido o arresto em penhora os
efeitos desta retroagem a data daquele, tudo se passando como se a penhora tivesse

ocorrido®’.

Existem ainda outros direitos expropriaveis. Referimo-nos ao direito ao
arrendamento (urbano, rural, florestal), ao comodato e ao direito do promitente
comprador com eficacia real. Impde-se aqui uma curta referéncia a cada um destes

institutos juridicos:

a) Arrendamento: urbano (artigos 1022.° do CC, Lei 6/2006, de 27 de Junho (alterado
pela lei 31/2012, de 14 de Agosto, Lei 79/2014, de 19 de Dezembro) e rural (DL
294/2009, de 13 de Outubro)

’® ANTUNES VARELA, Das Obrigagées..., cit., pag.549.
” ALMEIDA COSTA, Direito das Obrigacées, 9.* ed., Almedina, 2004, pag.920.
% Ac. RC, 10.03.2009, P. 162/05.0TBVZL-B.C1 in www.dgs.pt.
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b) Heranga jacente: aquela que foi aberta por obito de uma pessoa mas nao foi aceite
nem declara vaga a favor do Estado, e a qual a lei atribui personalidade judicidria —

art.13.°, al. a), do Codigo de Processo Civil;

¢) Comodato: é o contrato gratuito pelo qual uma das partes entrega a outra certa
coisa, movel ou imovel, para que se sirva dela, com a obrigagdo de a restituir (artigo

1129.° do CC).

d) O contrato-promessa de compra e venda com eficacia real: a lei admite a
possibilidade de a promessa de venda ou oneragao de bens imoéveis tenha efeitos em
relacdo a terceiros, passando a incidir sobre o bem imoével projectando os seus efeitos
em relagdo a terceiros (ndo tendo apenas natureza meramente creditoria), verificados os
pressupostos insitos no artigo 413.° do CC: constar de escritura publica ou documento
particular de igual valor, as partes declararem expressamente pretender atribuir-lhe

eficacia real e seja objecto de inscri¢ao no registo predial.

4.2. Bens moveis:

A expropriacao de bens mdveis encontra-se expressamente prevista na lei (artigo
91.° do CE), embora o seu regime seja mais limitativo do consagrado para o imoveis,
pois o legislador teve o cuidado de ressalvar tal s6 poder ter lugar nos casos em que a
lei autorize a expropriag¢do de bens moveis materiais, designadamente no artigo 16.° da
Lei n.° 13/85, de 6 de Julho.®'. Nele se poderdo incluir obras de arte (quadros, estatuas,
objectos com valor historico, arqueologico ou numismatico). Trata-se de uma figura
mais invulgar, pois a partida havera facilidade em encontrar no mercado, sem
necessidade do recurso a expropriacao, bens de igual natureza ou espécie, estando o seu

leque circunscrito a bens raros ou que constituam exemplar tnico.

4.3. Baldios

1 A remissdo para o artigo 16.° da Lei 13/85, de 06 de Julho deve ser actualmente entendida como sendo
feita para o artigo 50.° da Lei 107/2001, de 08 de Setembro (Lei de Bases da Politica e do Regime de
Protecgdo e Valorizagdo do Patriménio Cultural), por for¢ca do disposto nos artigos 113.° ¢ 59.°, n.° 2
deste diploma. Ver também artigos 70.° a 73.° da Lei 47/2004, de 19 de Agosto (Lei Quadro dos Museus).
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Os baldios sao os terrenos possuidos e geridos em comum pelos cidadaos
eleitores, inscritos e residentes nas comunidades locais onde aqueles se situam ou ai
desenvolvam uma actividade agro-florestal ou silvopastoril, detendo sobre os terrenos,
de acordo com os usos e costumes, o direito de uso e fruicao — artigo 1.° do Lei 68/93,
de 4 de Setembro (com as alteracdes introduzidas pela Lei 72/2014, de 2 de Setembro).
Este direito cabe, assim, aos cidaddos eleitores ou menores emancipados moradores de
uma determinada comunidade, que dele podem fazer uso e frui¢do, sendo um direito
proprio de cada um dos compartes, com caracteristicas e consisténcia iguais as dos
direitos de natureza real™.

Os terrenos baldios s@o, nos termos dos artigos 26.°, al. b), e 29.° da referida Lei,
susceptiveis de expropriacdo por motivo de utilidade publica, revertendo, neste caso, o
produto da indemnizagdo a favor dos compartes no seu conjunto, representados pela
assembleia. Contudo, a determinacdo da indemnizagdo comporta desvios ao regime
previsto no CE, na medida em que ¢ levado em conta quer o grau de utilizagdo efectiva
do baldio no momento da expropria¢do e ndo apenas o seu rendimento potencial, isto €,
se o terreno baldio proporcionar rendimento & populacao por for¢ca da sua utilizagao
intensiva € nao apenas normal tal sera atendido no computo da indemnizacao devida, e
o calculo deste acréscimo efectuado nos termos gerais do direito, mas se 0 mesmo nao
estd a ser alvo de utilizagdo pelos compartes, essa menos valia sera atendida. A outra
derivagdo ao regime regra resulta das vantagens propiciadas a comunidade local pelo
novo destino dado aos bens expropriados, pois a lei manda atender as vantagens que a
nova utilizacdo do bem pode objectivamente proporcionar a comunidade. No entanto, o
valor da indemnizagdo ndo podera em circunstancia alguma ser inferior a que resultar da
aplicacdo do disposto nos artigos 23.° e segs., o que equivale a dizer que o calculo da
indemnizagdo de terreno baldio sem estar a ser objecto de exploracdo no momento da
expropriagdo nunca podera ser inferior ao do seu rendimento potencial, conforme a

interpreta¢io dada por nds ao disposto no artigo 27.° *.

4.4. Bens da Igreja

# HENRIQUE MESQUITA, dnotagio ao acérdio do T.R.C. de 12 de Abril de 1994, in RLJ, 127.°, pag.
344.
® Cfr. infra 1.8.1 do Capitulo I,
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De acordo com o art.30.° da Lei 16/2001, de 22 Junho (Lei da Liberdade
Religiosa):
1 - Nenhum templo, edificio, dependéncia ou objecto do culto pode ser demolido ou
destinado a outro fim, a ndo ser por acordo prévio com a respectiva igreja ou
comunidade religiosa, por expropriacdo por utilidade publica ou por requisi¢do, em
caso de urgente necessidade publica, salvo quando a demolicdo se torne necessaria por
a construgdo ameagar ruina ou oferecer perigo para a saude publica. 2 - Nos casos de
expropria¢do, de requisi¢do e de demoli¢do referidos no numero anterior, é ouvida,
sempre que possivel, a respectiva igreja ou comunidade religiosa. Esta tem igualmente
direito de audicdo prévia na determinag¢do da execu¢do de obras necessarias para
corrigir mas condigoes de salubridade, solidez ou seguranga contra o risco de incéndio
e na classificag¢do de bens religiosos como de valor cultural.3 - Em qualquer caso, ndo
serda praticado acto algum de apropria¢do ou de utiliza¢do ndo religiosa sem que
previamente os bens tenham sido privados da sua natureza religiosa pela respectiva
igreja ou comunidade religiosa

Em relacdo a expropriagdo dos bens da Igreja Catodlica, hd a distinguir duas
situacoes:
a)Estando os bens afectos ao culto da Igreja Catdlica, impde o artigo 24.° da Concordata
celebrada em 18 de Maio de 2004 entre a Republica Portuguesa e a Santa S¢é (aprovada
pela Resolucao da Assembleia da Republica n.° 74/04, DR, I série, de 16 de Novembro
de 2004) que nenhum templo, edificio, dependéncia ou objecto do culto catdlico
(mesmo tratando-se de bem pertenca de particular) possa ser demolido ou destinado
pelo Estado a outro fim, a ndo ser com acordo prévio da autoridade eclesidstica
competente e por motivo de urgente necessidade publica (cfr. artigo 15.° da
Concordata). De qualquer modo, nao pode haver declaragdo de utilidade publica da
expropriacdo sem previamente a autoridade eclesidstica retirar o caracter sagrado ao
imoével, sendo ainda obrigatéria a prévia audi¢do daquela autoridade, quer sobre a
oportunidade da declaragcdo de utilidade publica da expropriagdo (em tudo idéntico ao
direito de audiéncia previsto no artigo 10.°, n.° 5), quer no que respeita ao montante
indemnizatorio (artigo 24.°, n.° 2 da Concordata), correspondente a contraproposta
prevista no artigo 11.°, n.° 5.
b) Integrando o bem patriménio da Igreja, sem o mesmo estar afecto a qualquer acto de
culto, o regime aplicavel serd o do CE.
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Questao diversa e inversa ¢ a da legalidade da expropriacao de um imével para a
nele ser erigido um imodvel destinado ao culto catolico (v.g., igreja de dimensdes
exiguas para acolher o crescente aumento dos fiéis). Parece-nos que, muito embora s6
pontualmente se possa aferir da existéncia dessa “utilidade publica”, em nada contradiz
o interesse publico se essa expropriagdo vem ao encontro do anseio da maioria dos

residentes numa dada localidade.
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Capitulo II — A Indemnizacio devida pela declaracido da utilidade publica da

expropriacio

Compreendido nas suas diferentes dimensdes o instituto da expropriacdo por
utilidade publica, estamos agora em condi¢des de nos centrarmos sobre a fixa¢do da

indemnizagao.

Comegaremos por uma referéncia introdutéria ao conceito de justa
indemnizagdo, para depois nos focarmos nos critérios gerais da sua fixagdo. A defini¢ao
da justa indemnizagdo sera ainda analisada nas diferentes configuragdes que a relagcdo

juridica expropriativa pode especificamente assumir.

1. A justa indemnizacio

1.1.Breve nota sobre a justa indemnizagao no direito portugués

O poder de autoridade do Estado, revelado na expropriacdo por utilidade
publica, ao impor a extingao de direitos subjectivos constituidos sobre bens particulares
em nome da funcdo social da propriedade ou da satisfacdo de um interesse geral mais
relevante, interesse publico cuja natureza ¢ mutavel de sociedade e época embora
sempre ligado as necessidades colectivas, encontra equilibrada compensagdo, por parte
do expropriado, no pagamento de justa indemnizagdo, consagrado no artigo 62.°, n.° 2
da Constitui¢do, ao determinar: 4 requisi¢do e a expropriagdo por utilidade publica so
podem ser efectuadas com base na lei e mediante o pagamento de justa indemnizagao.
De resto, o artigo 17.°, n.° 2, da Declaracao Universal dos Direitos do Homem de 10 de
Dezembro de 1948 € 1.° § 1 do Protocolo Adicional a Convencao Europeia dos Direitos
do Homem de 20 de Marco de 1952, determina que ninguém pode ser arbitrariamente
privado da sua propriedade.

Na Lei 2030, de 22 de Junho de 1948, estabelecia-se ser a justa indemnizagao
arbitrada com base no valor real dos bens expropriados (artigo 10.°, n.° 1), Lei

regulamentada pelo Decreto 37758, de 22 de Fevereiro de 1950 e posteriormente

45



revogado pelo Decreto 43587, de 8 de Abril de 1961. Este, no artigo 42.°, n.° 2,
dispunha: “A justa indemniza¢do ndo visa compensar o beneficio alcangado pelo
expropriante, mas ressarcir o prejuizo que para o expropriado advém da expropria¢do;
o prejuizo do expropriado mede-se pelo valor real e corrente dos bens expropriados e
ndo pelas despesas que haja de suportar para obter a substitui¢do da coisa expropriada
por outra equivalente”. O teor desta norma foi mantido artigo 28.°, n.° 1 do DL 845/76
de 11 de Dezembro (CE 76) ao estabelecer que: “A justa indemnizac¢do ndo visa
compensar o beneficio alcangado pelo expropriante, mas ressarcir o prejuizo que para
o expropriado advéem da expropriacdo. O prejuizo do expropriado mede-se pelo valor
real e corrente dos bens expropriados, e ndo pelas despesas que haja de suportar para
obter a substitui¢do da coisa expropriada por outra equivalente.”

Todavia, na redac¢ao dos artigos 22.°, n.° 2, do DL 438/91 de 9 de Novembro
(CE91) e 23.°,n.° 1 do CE 99 manteve-se o estatuido nos artigos 42.°, n.° 2, do Decreto
43587 ¢ 28.°, n.° 1 do CE 76, no sentido de a justa indemnizagdo ndo visar compensar o
beneficio alcangado pela expropriante mas ressarcir o prejuizo que para o expropriado
advém da expropriagcdo, medida pelo valor real e corrente do bem, mas foi suprimida a
mencao de que esse prejuizo ndo se mede pelas despesas que aquele haja de suportar

para obter a substitui¢do da coisa expropriada por outra equivalente.

1.2. Critérios de fixagao da justa indemnizacao

A expropria¢do, como direito fundamental de natureza analoga a dos direitos
liberdades e garantias (artigos 17.° e 18.° da CRP), obedece aos principios juridicos
fundamentais que enformam o nosso ordenamento juridico, destacando-se naturalmente
o da legalidade, mas também e no mesmo plano, os principios da igualdade e
proporcionalidade. Como referem GOMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA: “... ¢
evidente que os critérios definidos em lei tém de respeitar os principios materiais da
Constituicao (igualdade, proporcionalidade), ndo podendo conduzir a indemnizagdes
irrisorias ou manifestamente desproporcionadas em relagdao a perda do bem requisitado

ou expropriado™®.

Consabidamente, o principio da igualdade (art.13.° da CRP)
desdobra-se, por sua vez, em dois planos, o da igualdade no plano das relagoes internas

e ao nivel das relagoes externas. O primeiro ndo autoriza que particulares posicionados

¥ Constitui¢io da Repiiblica Portuguesa Anotada, cit, pags.808-809.
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numa situacdo idéntica recebam indemnizagdes pela expropriagcdo dos seus bens
substantivamente diversas, impondo critérios uniformes de determinacdo da
indemnizagdo, sem esquecer a especificidade do imoével de cada expropriado. O
segundo estd virado para a dimensao da igualdade perante os encargos publicos, ao
determinar a admissibilidade do direito de propriedade privada ser sacrificado por
especiais exigéncias de interesse publico, ndo podendo permitir que o particular
afectado ndo seja compensado de forma justa, sob pena de a sua posicdo juridica ser
tratada de forma desigual, obstando, por essa via, a um tratamento desigual entre
expropriados e nao expropriados. Como realga ALVES CORREIA “...o principio da
igualdade impde ao legislador, na definicdo de regras de indemnizagdo por
expropriacdo, um limite inderrogavel: ndo pode fixar critérios de indemnizacdo que
variem de acordo com os fins publicos especificos da expropriacao (v.g., critérios de
indemnizagado diferentes para as expropriacdes de imoveis destinados a abertura de vias
férreas, ao rasgo de auto-estradas, a execucdo de planos urbanisticos, ete.)™.
Paralelamente, o principio da proporcionalidade (artigo 266.°, n.° 2, da CRP) obriga,
como atras se salientou, a que o sacrifico imposto ao expropriado seja adequado ao
interesse publico em presenca; concretizando, sdo de excluir indemnizacoes irrisorias ou
excessivas. Esta ablacdo do direito obriga, por ser pressuposto da sua legalidade, ao
pagamento de uma indemnizagdo compensatdria, aqui denominada justa indemnizacao,
cabendo ao legislador ordindrio definir os concretos critérios para alcangar tal
desiderato. Esta remissdo feita pela Lei Fundamental tem em vista precisamente
simplificar o exercicio do direito a indemnizagdo de modo a ultrapassar as naturais

complexidades ligadas a esse calculo™.

1.3.Valor real e corrente do bem ou compensacao integral dos danos

Como ja assinalamos o legislador ordinario transpds para o Codigo das
Expropriagdes a clausula constitucional de salvaguarda de uma indemnizacao equitativa
e proporcional, ao consagrar que: “A justa indemniza¢do ndo visa compensar o0

beneficio alcan¢ado pela entidade expropriante, mas ressarcir o prejuizo que para o

84 Jurisprudéncia do Tribunal Constitucional..., cit., RLJ, 132.°, pag.233.
% OLIVEIRA ASCENSAO, “A atribuigio pelos tribunais de indemnizagdes por nacionalizag¢do ainda nio
satisfeitas — Parecer”, in Estudos sobre Expropriacdes e Nacionalizagoes, Imprensa Nacional-Casa da
Moeda, 1989, pag.210.
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expropriado advém da expropriagdo, correspondente ao valor real e corrente do bem
de acordo com o seu destino efectivo ou possivel num utiliza¢do economica normal, a
data da publicagdo da declara¢do de utilidade publica, tendo em consideracdo as
circunstancias e condi¢des de facto existentes naquela data™’ .

Questiona-se, entdo, qual a exacta interpretacao a extrair do n.° 1 do artigo 23.°,
por outras palavas, qual o critério que norteia a justa indemnizagdo:
a) Para uns, a justa indemnizagdo corresponde ao valor de mercado, valor venal ou de
compra ¢ venda do bem expropriado, “ao preco que o proprietario expropriado
conseguiria obter pelo seu bem se ndo tivesse tido lugar a expropriacio”™. Como nota
RUI MEDEIROS® “A indemniza¢io ndo compensa os danos morais e¢ ndo atende,
normalmente, «ao valor do patriménio do lesado em globo, de maneira a eliminar dele
toda a repercussao do dano sofrido»; destina-se, pelo contrario, a reparar o valor
objectivo do direito sacrificado...[que] deve corresponder a reposi¢ao no patriménio do
lesado do valor real e efectivo dos bens de que foi privado”. Adiantando outros” que,
por se estar no ambito da responsabilidade por actos licitos, a justa indemnizacdo nao
obriga a uma reintegracao total do prejuizo do expropriado, no sentido da reconstitui¢ao
da situacao patrimonial do lesado se ndo fosse o facto lesivo, pois na expropriagdo nao
ha facto ilicito e correspondente violagdo de direitos subjectivos, ndo havendo, nesta
logica a consequente obrigagdo legal de uma compensacgdo integral de todos os danos
suportados ou a suportar pelo expropriado, podendo assim ficar aquém do dever de
indemnizar decorrente da responsabilidade por factos ilicitos, pelo risco ou pelo
incumprimento contratual’', embora aquele Autor admita a ressarcibilidade do lucro
cessante quando ligado de forma tipica ao sacrificio.
b) H4, no entanto, quem sustente que a indemnizagdo, para ser justa, pressupde a

substituicdo do bem pelo seu valor monetario ou de mercado de modo a existir um

87 Como é pacificamente entendido, é aplicavel as expropriagdes a lei vigente a data da publicacdo em
Diéario da Republica do acto de declaracdo de utilidade piblica (Ac. STJ, de 2.12.1975, BMJ, 252, pag.83;
Ac. RP, de 30.11.2004, P.0425149, in www.dgsi.pt) ao se acolher neste dominio o principio de que a
responsabilidade extracontratual - por facto ilicito, pelo risco ou por facto licito — ¢ regulada pela lei
vigente ao tempo da pratica do facto gerador (BAPTISTA MACHADO, Introdugdo ao Direito e ao
Discurso do Legitimador, Almedina, 1983, pag. 234).

% MENEZES CORDEIRO / TEIXEIRA DE SOUSA, Parecer, in CJ, 1990, V, pag. 25; MANUEL
GONCALVES PEREIRA, BMJ, 109.°, pag.225.
% Ensaio Sobre a Responsabilidade do Estado por Actos Legislativos, Almedina, 1992, pags. 338-339.
% ALDO SANDULLI, Manuale di Diritto Admministrativo, 11, 152 ed., Casa Editrice Jovene, 1989, pag.
851; BAPTISTA LOPES, Expropriag¢ées por Utilidade Publica, Almedina, 1968, pags. 82 e segs.
1 RUI MEDEIROS, ob. cit. pag. 338.
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equilibrio entre a situacdo liquida do patriménio do lesado antes e depois da
expropriacdao; em suma, esta deve ser a mesma. Dito de outro modo, a indemnizacdo por
expropriacao obriga a uma reconstitui¢do do equilibrio patrimonial perturbado por um
acto legitimo, para o que teria de se atender a doutrina dos artigos 562.° e segs. do
Codigo Civil e/ou dos artigos 3.°, 7.° e segs. do RRCEE: disposi¢des que impdem a
reconstituicdo da situacdo patrimonial do lesado/expropriado na situacao que existiria se
a expropriacdo ndo tivesse ocorrido’’. Nesta perspectiva, no cémputo da indemnizagio
caberiam todos os prejuizos objectivamente imputaveis a expropriacdo, abrangendo a
titulo exemplificativo, as despesas com a escritura de aquisicao de um “novo” imédvel e
sua inscri¢do no registo predial quando, “desalojado”, o expropriado se viu compelido a
adquirir o dito “novo” bem, o pagamento do IMT (imposto municipal sobre transmissao
onerosa de imoveis), o custo com o arrendamento temporario que teve de arcar antes de
se transferir para a definitiva habitacdo, o custo suportado para a obtengao do alvara de
construcdo, encargos bancarios, o despendido com transporte dos moveis, ou, noutros
casos, indemnizagdes ou despesas acrescidas a pagar aos trabalhadores de uma unidade
fabril (ou estabelecimento) pela transferéncia do local de trabalho (art. 194.° do Cddigo
do Trabalho, Lei 7/2009, de 12.02), perda de clientela, dano causado durante o periodo
de inactividade.

A indemnizacdo devida ao expropriado cobrird assim a reconstituicdo da
situagdo em que o mesmo se encontraria se ndo tivesse ocorrido a lesao do seu direito.
Englobando tanto os danos emergentes como os lucros cessantes e ainda, para alguma
doutrina e legislagdo (como a espanhola), os danos ndo patrimoniais, os quais em rigor
ndo sdo susceptiveis de ser indemnizados, mas podem ser compensados; por outras
palavras, embora o dinheiro ndo remova o dano moral, proporciona uma satisfacdo ao
lesado, susceptivel de o compensar. Havendo quem questione a constitucionalidade da
ndo ressarcibilidade dos danos morais decorrentes da expropriagdo, apontando como
exemplo, entre outros, o de uma pessoa de avancgada idade que, por via da expropriagao,

abandona a casa onde viveu 50 anos, ou pelo dano estético causado a parte sobrante do

2 GOMES CANOTILHO, O Problema da Responsabilidade do Estado por Actos Licitos, Almedina,
1974, pags. 321 e segs; FREITAS DO AMARAL Curso de Direito Administrativo, cit., pag. 283; JOSE
VIEIRA DA FONSECA, Principais linhas inovadoras do Codigo das Expropriagoes 1999, in Revista
Juridica do Urbanismo ¢ Ambiente, n.° 15/16, 2001, pag. 182; PEDRO ELIAS DA COSTA, Guia das
Expropriagoes por Utilidade Publica, 2.* Ed, Almedina, 2000, pags. 217 e 218, 265 e segs.
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prédio”. Entre nds, defende a indemnizagdo por danos ndo patrimoniais nesta sede
propugnando a desnecessidade da sua especifica regulamentacdo pelo CE por resultar
quer do regime geral da responsabilidade civil quer dos principios da justica, igualdade
e proporcionalidade, VIEIRA DA FONSECA®. Cumpre, a este proposito, mencionar
que a lei espanhola ao valor objectivo do bem ou direito expropriado manda adicionar
um “premio de afeccion” (artigo 47.° da Ley de Expropiacion Forzosa de 16 de
diciembre de 1954), isto é, um valor que corresponda ou seja expressdo de uma
identificacdo da pessoa com o bem e que se concretiza num acréscimo de 5% em
relacdo a indemnizagio’”, montante destinado a compensar o expropriado pelo sacrificio
suportado com a expropriacdo, embora este valor seja padronizado — solugdo que
poderia ser introduzida no nosso ordenamento juridico.

¢) Por ultimo, foi avancada outra construcdo para preencher o conceito da justa
indemnizagdo, correspondente a do valor de mercado do bem expropriado entendido
num sentido normativo ou valor de mercado normativamente entendido, o qual
corresponde a um valor “que se afasta, as vezes substancialmente, do valor de mercado
resultante do jogo da oferta e da procura, ja que estd sujeito, frequentes vezes, a
correcgoes, as quais sao ditadas por exigéncias de justica. Uma boa parte destas
manifesta-se em redugdes, que sdo impostas pela especial ponderacdo do interesse
publico que a expropriagdo serve... Mas noutros casos, aquelas traduzem-se em
majoragoes, devido a natureza dos danos provocados pelo acto expropriativo (artigos
29.°,1.°2,30.° ¢ 31.° do CE)™, ao determinar, como principio regra, ter o expropriado
direito a receber como contrapartida pela ablagdo do bem um guantum indemnizatorio
que lhe assegure adquirir outro bem idéntico ao que lhe foi retirado, ou seja, um valor
pecuniario correspondente ao seu valor de mercado ou de compra e venda (artigo 23.°),
sem deixar de reflectir as apontadas derivagdes a este principio. Consagram-se, assim,
derivagdes ao critério do valor venal ou de mercado, que se mantém como regra,
traduzidas quer em reducdes (artigos 23.°, n.° 2 e 3, 26.°, n.° 9 e 10), ditadas por razdes

de justica e pelo interesse publico em causa prosseguido pela expropriagdo, quer em

% ¢fr. JEAN MARIE AUBY / PIERRE BON, Droit Administratif des Biens, 5. ed., Dalloz, 2008, pag.

631.
* RJUA, n.° 15/16, cit., pag. 193.
% cfr. EDUARDO GARCIA ENTERRIA / TOMAS-RAMON FERNANDEZ, Curso de Derecho
Administrativo, Vol .11, Civitas, 2000, pags. 302-303.
% Entre n6s, ALVES CORREIA, Manual de Direito do Urbanismo, 11, cit., pags. 215-216; O Plano
Urbanistico e o Principio da Igualdade, Almedina, 1989, pags. 550 e segs.; Ac. TC 408/2008.
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majoracdes, tendo em vista prevenir as apelidadas classificacoes dolosas emergentes do
plano ou a ressarcir de forma integral o dano suportado pelo expropriado (indemnizacao
calculada nos termos gerais do direito) - cfr. artigos 26.%, n.° 12, 29.°, n.° 2, 30.° ¢ 31.°.

A nosso ver, nao deixamos de estar de acordo, pelo menos de jure constituendo,
com quem defende que para uma indemnizagdo ser justa esta tem de cobrir todos os
prejuizos causados ao expropriado decorrentes da declaragdo de utilidade publica da
expropriacdo: sem por em causa as redug¢des na indemnizacdo ao valor de mercado do
bem ditadas por razdes de justica e igualdade consagradas nos n.°s 2 e 3 do artigo 23.°,
na interpretacao que lhe prestamos infra, todos os danos emergentes e lucros cessantes
aquele infligidos devem ser incluidos na justa indeminizacdo, sob pena de se lhe retirar
essa natureza tutelada constitucionalmente - “justa” - e esta se quedar, em consequéncia,
incompleta e injusta.

Alias, e a propoésito do artigo 16.° do RRCEE, escreve ALVES CORREIA “As
normas dos artigos 3.° ¢ 16.° do RRCEE devem ser interpretadas conjugadamente [este]
nao estabelece um numerus clausus de danos indemnizaveis, como resulta da utilizagao
do advérbio «designadamente». Desde que sejam especiais € anormais, devem ser
abrangidos na indemnizagdo pelo sacrificio outros danos que nao os exclusivamente
relacionados com o «grau de afectacdo do conteudo substancial do direito ou interesse
violado ou sacrificado». Assim sucede com os lucros cessantes, com 0s danos futuros
previsiveis € com 0s danos ndo patrimoniais ou morais (quanto a estes, desde que nos
termos do artigo 496.°, n.° 1, do Codigo Civil, pela sua gravidade, merecam a tutela do

direito)™’.

Note-se poderem existir situagdes pontuais onde a auséncia dessa
ressarcibilidade ¢ de todo inaceitdvel: serd o caso da expropriacio de um imdvel de
caracteristicas arquitectonicas singulares, onde nao ¢ suficiente a sua valorizagdo em
funcdo dessa caracteristica (artigo 28.°,n.° 1, ¢)), ou se expropria um objecto movel raro
ou Unico, devendo em tais factores acrescer ao valor de mercado do bem a compensagao
pelo valor de estimagdo ou afei¢do que objectivamente ligard o proprietario-expropriado
ao mesmo, ndo sublevado pela sensibilidade deste, pois estar-se-a perante um dano que,
julgamos, um proprietario normal sempre sofreria.

A terminar, convém nao confundir com a justa indemnizagao circunstancias ou

factores da livre disponibilidade das partes susceptiveis de conduzir a que o expropriado

7 A indemnizagio pelo sacrificio: contributo para o esclarecimento do seu contetido e alcance, in RLJ,
140, pags.154-155.
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receba ou a expropriante pague uma indemnizagao inferior ou superior ao potencial ou
hipotético valor venal, como pode suceder quando essa indemnizagdo tenha sido
acordada pelas mesmas em sede extrajudicial (por expropriacdo amigavel) ou por
transac¢do judicial. Como também nado perturba o mesmo acordo uma superveniente
inconstitucionalidade da norma vigente a data da sua outorga ou da decisdo judicial
transitada em julgado (artigo 282.° da CRP), nem, neste quadro, cabe chamar a colagdo
um eventual erro, ainda que unilateral, sobre os motivos ou a base negocial, cuja

essencialidade ndo foi expressamente ressalvado no contrato’™.

1.4.As mais-valias

Por seu turno, o n.° 2 do artigo 23.° desconsidera a mais-valia, isto €, a diferenca
existente entre o valor do terreno no momento da declaracao de utilidade publica (da
expropriacao) e aquele que decorra:

a) Da propria declaracdao de utilidade publica. Por a justa indemnizagdo corresponder,
por principio, ao preco de mercado do bem caso a expropriagdao nado tivesse ocorrido, ¢
inatendivel um aumento do seu valor originado pelo proprio fim da expropriagdo, ou
seja, da obra a que aquela se destina, decorréncia, alids, do principio da igualdade;

b) De obras ou empreendimentos publicos realizados no local onde se localiza o bem
expropriado, que o beneficiem e desde que concluidos ha menos de cinco anos, caso nao
tenha sido liquidado o encargo de mais-valia e na medida deste. Pretende o legislador
proceder ao desconto, e assim compensar a Administragdo, das obras ou
empreendimentos publicos por esta efectuados no local onde o bem se situa no caso de
o expropriado nao ter liquidado o imposto de mais-valia e deduzir-lhe tal montante na
respectiva indemnizacao. Restringem a aplicacao desta disposicao as hipoteses de ter
sido a expropriante quem suportou o custo das obras ou melhoramentos por, se assim

~ . - ., . . 99 . .
ndo for, ocorrer a viola¢do do principio da igualdade™; sendo a mais-valia emergente do

% Cfr. AC.RL, de 5.05.1994, CJ, 1994, 111, pag.81; No sentido de o artigo 252.°, n.° 2 do CC consagrar
indiferentemente o erro sobre a base negocial como um erro unilateral ou bilateral, PEDRO PAIS DE
VASCONCELOS, Teoria Geral do Direito Civil, 7.2 ed., Almedina, 2012, pag.567 e segs.; PIRES DE
LIMA / ANTUNES VARELA, Cédigo Civil Anotado, com a colaboracdo de HENRIQUE MESQUITA,
Vol. 1, 4. Edi¢ao, Coimbra Editora, 1986, pag.236; MENEZES CORDEIRO, Da Boa Fé no Direito Civil,
Vol. II, Almedina, 1984, pag.1091.
% ¢fr. PERESTRELO DE OLIVEIRA ,Cddigo das Expropria¢des Anotado, Almedina, 2000, pags. 91 e
92; JOAO PEDRO DE MELO FERREIRA, Cédigo das Expropriagbes Anotado, 4.* Edi¢io, Coimbra
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projecto publico suportado pelo Estado ou por uma autarquia e que em simultaneo ¢
beneficiario(a) da expropriacdo, justifica-se a subtrac¢do ao valor da indemnizag¢do o
correspondente aumento do valor do bem dai oriundo. Se assim ndo fosse poder-se-ia
chegar ao ponto de uma entidade beneficiaria da expropriacdo a qual, num limite, em
nada contribuiu para custear as referidas obras ou infra-estruturas poder beneficiar da
aplicacdo da norma em causa. PERESTRELO DE OLIVEIRA ', MELO FERREIRA'"!
¢ parece ser esta também a opinido de COLACO ANTUNES '%%, preconizam ainda nio
ser concebivel a sua extensao as situagdes em que nao tenha sido exigido ou liquidado o
pagamento do referido encargo de mais-valia, tese com a qual concordamos.

c) De benfeitorias, isto ¢, de todas as despesas de caracter permanente feitas para
conservar ou melhorar o bem por quem a este estd ligado por um vinculo juridico.
Ressarciveis sdo as voluptuarias e tuteis, quando realizadas em momento ulterior a
notificacdo ao expropriado e demais interessados da resolucdo de requerer a
expropriacdo. Benfeitorias voluptudrias sdo as dispensaveis para a conservagao do bem
ndo lhe emprestando valor; as tteis, pelo seu lado, ndo sdo imprescindiveis para a
conservagao da coisa, mas ddo, no entanto, origem ao aumento do seu valor (artigo
216.° do CC). Quer dizer, embora as benfeitorias nao atendidas ndo importem o
pagamento de indemnizacdo, ndo configura nenhum ilicito executa-las. O CE apenas
consagra a ressarcibilidade das benfeitorias necessarias, realizadas com o fim de evitar a
perda, destruicdo ou deterioracdo do bem efectuadas até a data da publicacdo da
declaragdo de utilidade publica'®. Também a acessdo difere das benfeitorias: enquanto
estas, como apontdmos, sdo efectuadas por quem estd ligado ao bem em consequéncia
de uma relagdo ou vinculo juridico (proprietario, arrendatario); pelo contrario, a acessao
¢ um fenémeno vindo do exterior, de uma pessoa que nao tem um contacto juridico com

a coisa'®,

Editora, 2007, pag.173; ALVES CORREIA, Manual.., 11, cit. pags.270 e seg. ¢ FERNANDA PAULA
OLIVEIRA, Direito do Urbanismo. Do Planeamento a Gestdo, Cejur, 2010, pag. 140.

% 6ob. cit., pag. 91.

ob, cit., pag.173.

Direito do Urbanismo, Um Outro Paradigma: A planificacdo Modesto Situacional, Almedina, 2002,
pag.193-194.

'% Diferenciam-se das benfeitorias as despesas de produgao ou encargos de cultura, as quais se destinam
directamente a preparar o cultivo de determinado fruto, sendo, assim, de efeito transitorio - artigos 215.° e
1270.°, n.° 2 do CC -, a0 passo que as benfeitorias sdo despesas de efeito permanente; por forga destas o
prédio € objecto de alteragcdes que The emprestam mais valor ou evitam a sua desvalorizagdo (Ac. STJ, de
15.06.89, AJ, n.° 1, pag. 12).

% PIRES DE LIMA / ANTUNES VARELA, Cédigo Civil Anotado coma colaboragio de HENRIQUE
MESQUITA, Vol. 111, 2. Edigdo, Coimbra Editora, 1987, pag. 163

101
102

53



d) De informacdes de viabilidade, licengas ou autorizagdes administrativas requeridas

em data posterior a notifica¢do da resolugdo de expropriagdo.

1.5.0utros critérios a atender para o calculo da indemnizagao

Como assinalamos o n.° 1 do artigo 23.° manda atender, na determinacdo do
valor do bem, ao seu destino efectivo ou possivel numa utilizagdo econdmica normal.
Na fixagdo da indemnizagao devem ser consideradas apenas as circunstancias normais
destinadas a compensar o expropriado pelos prejuizos emergentes do acto expropriativo
e ndo extraordindrias ou excepcionais, quer dizer, o hipotético aproveitamento a
considerar serd aquele que objectiva e habitualmente se retiraria do bem: tal pode
compreender, por exemplo, num terreno apto para construgdo, a cedéncia por parte do
expropriado ao dominio publico de area destinada a via rodoviaria, passeios,
estacionamento, espaco de laser, ou ainda a aplicacio de um indice de construgdo
idéntico ao utilizado em solo vizinho similar.

Por seu turno o n.° 3 do artigo 23.° ao estabelecer que na fixa¢do da justa
indemnizag¢do ndo sdo considerados quaisquer factores, circunstancias ou Ssituagoes
criadas com o proposito de aumentar o valor da indemnizagdo, pretende fixar uma
barreira: a partir da publicacdo da declaragdo de utilidade em Didrio da Republica, s6
sdo atendidas as circunstancias existentes e consolidadas até esse momento. Tem-se
aqui sobretudo em vista o hiato existente entre a resolugdo de expropriacdo e a
declaracdo de utilidade publica. Se no campo juridico—factual (pedido de loteamento,
licenciamento, etc.) tal ponto € perfeitamente sindicavel, j& no que respeita a parte
puramente de facto, tal merece alguma atengdo, especialmente por parte da
expropriante, por nao ser dificil introduzir alteragdes num bem durante aquele periodo
ou até antes daquela notificagio. ALVES CORREIA'?” vai mais longe e sustenta nio
deverem ser atendidas as benfeitorias realizadas em data anterior a resolugdo de
expropriagao quando efectuadas de ma f€é (com o proposito de aumentar o valor da
indemnizagdo) porque o expropriado ou terceiro tinham conhecimento ou forte indicio

106
1

da futura expropriagdo do imovel —, apontando aquele Autor como exemplo a

circunstancia de um plano reservar determinada area para a constru¢do de um

% Manual.. 11, cit., pags. 233 e 234.
'% Em sentido idéntico, ELIAS DA COSTA, ob. cit. pig.261.
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equipamento publico. Cremos que esta posicao sO por via da violagao do principio da
boa fé (artigo 6.°-A do CPA'’") podera ser acolhida, pressupondo uma muito razoavel
seguranca de que a projectada resolucdo de expropriacdo avangard, porquanto nao raros
sd0 os casos em que o “indicio” nao passa dai, ndo se podendo prejudicar quem,
condicionado a um plano que por lei deveria vigorar durante 10 anos, aguarde as vezes
o dobro para o ver alterado e dessa esperada futura altera¢ao ficar por muito longa data
condicionado a introduzir alteracdes no seu imével ou executd-las e ndo ser pelas
mesmas compensado. Incluimos aqui, por igual légica de raciocinio e longevidade, o
plano rodoviario nacional (PRN 2000 — DL 222/98, de 17 de Julho, rectificado pela
Declaracao n.° 19-D/98, de 31 de Outubro e alterado pela Lei 98/99, de 26 de Julho e
DL 182/2003, de 16 de Agosto). Como ja escreveu “O Estado, que tem o dever de
proteger a propriedade privada, ndo pode causar-lhe intteis prejuizos, colocando-a, por

tempo ilimitado, numa situacdo duvidosa e depreciativa™*®

, ndo se podendo olvidar ndo
haver no CE nenhum prazo para a publica¢cdo da declaracao de utilidade publica apds a
notificacdo da resolucdo de expropriacao (artigo 10.°, n.° 5).

As consideragdes ora tecidas devem ser tidas em conta na interpretacao quer do
artigo 23.°, n.° 2, al. ¢), quer do n.° 3'%.

Assume importante relevo o estatuido no n.° 5 deste artigo 23.°, ao reafirmar o insito
no artigo 62.° da CRP e no n.° 1 daquele artigo, isto é, o valor do solo, calculado nos
termos dos artigos 26.° e segs., deve corresponder ao seu valor real e corrente; por
outras palavras, a indemnizacdo corresponderd a perda patrimonial sofrida pela
expropriacdo do bem equiparando-o a do seu valor comercial ou venal, por forma a
compensar o expropriado do prejuizo causado pela declaragdo de utilidade publica do
bem, repondo materialmente aquilo de que esta o privou e por esta via permitir ao
expropriado continuar a retirar todas as utilidades que retirava ou poderia extrair do bem
ou direito''’. Se assim ndo sucede, como pode ocorrer, por exemplo, quando a
determinagdo do seu valor assente em avaliagdes fiscais desactualizadas (artigo 26.°, n.°

2) ou o preco da aquisi¢do corresponda a um valor inferior ou superior ao efectivamente

97 Cfr. art10.° do Novo Cdédigo do Procedimento Administrativo (aprovado pelo DL 4/2015, de 7 de

Janeiro).
'% CUNHA GONCALVES, Tratado de Direito Civil, Vol. XII, Coimbra Editora, 1937, pag.219.
109 Cré-se ser também ser este o entendimento de JOAO MIRANDA, Dinamica Juridica do Planeamento
Territorial, a Alteragdo, a Revisdo e a Suspensdo dos Planos, Coimbra Editora, 2002, pag.315.
" GARCIA ENTERRIA / RAMON FERNANDES, Curso..., cit., pig.303.
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pago, a lei confere as partes o direito de peticionar ao tribunal no respectivo
requerimento de recurso, ou o juiz oficiosamente determina que os peritos, na avaliacao
a efectuar, considerem outros critérios conducentes ao sobredito valor de mercado do
bem.

Dito isto, embora seja patente, ainda que compreensivel, a dificuldade
enfrentada pelo legislador, poder-se-ia ter ido mais longe e enumerar, mesmo que a
titulo exemplificativo, esses “outros critérios” e concretizar, com o minimo detalhe, os
pressupostos balizadores da sua utilizagdo. Doutro modo, a solugdo legal presta-se a
aplicacdo de multiplos critérios de avaliagcdo, quica arbitrarios e/ou distorcidos, com as
naturais (desiguais) consequéncias dai advindas. Atente-se, a este propdsito nos critérios
ou métodos enumerados por ARTUR BEZELGA'"' e que em seguida se expdem.

a) Valor venal: valor, em mercado livre, pelo qual o bem, de facto, foi
transaccionado. Corresponde portanto ao prego que se pagou e recebeu no momento da
concretiza¢do da transaccdo. Nem sempre esse valor coincide com o valor aceite pela
generalidade dos interessados no bem, o apelidado valor de mercado para um
comprador avisado e prudente.

b) Valor intrinseco: corresponde ao custo necessario para a construgdo de um bem
semelhante ou igual ao em apreco, afectado de um factor que traduza a depreciacio
fisica e funcional ocorrida e acrescido ainda do valor da parcela de terreno onde o bem
esta implantado. Esta medida do valor ¢ muito utilizada nas avaliagdes de propriedades
nunca ou raramente transaccionadas (castelos, mosteiros, igrejas, etc.).

¢) Valor locativo ou de rendimento: ¢ dado pelo valor resultante da capitalizacdo, a
uma taxa conveniente, dos rendimentos médios proporcionados pela propriedade
(urbana). Este ¢ o critério utilizado para a avaliagdo do solo apto para outros fins
consagrado no art.27.°,n.° 1 e 3.

d) Valor residual: ¢ uma medida de valor utilizada na avaliagdo de terrenos ou de
propriedades a reabilitar, e que se obtém deduzindo ao presumivel valor de transaccao
do imével construido ou reabilitado todos os custos associados a intervengao.

e) Valor efectivo actual: ¢ o valor do bem correspondente a utilizacdo que lhe esta
efectivamente afecta (isto €, ndo considerando o respectivo valor potencial, mesmo que

este exista).

" «Os Métodos de Avaliagio e Expropriagdo por Utilidade Publica — Abordagem de Sintese”, in
http://www.cej.mj.pt/cej/formacao-outros-prof/fich-pdf/Peritos-valiadores/Expropria_Util Publica-09-
10.pdf
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f) Valor potencial optimo: as alteragdes, conversdes (rural para urbano) ou
ampliagdes (aumento do indice de ocupagdo ou do nivel de qualidade da utilizagdo) do
uso da propriedade tém em geral implicagdes significativas no respectivo valor. O valor
potencial optimo de um imovel, num dado momento, ¢ o valor correspondente ao
melhor € maximo aproveitamento desse imovel previsto e legalmente consentido nessa
ocasido.

Cumpre notar, por um lado, que nem todos estes métodos de aferi¢do do valor
do bem té€m cobertura no texto da presente lei, sendo disso exemplo o do pelo referido
Autor apelidado de “valor venal”: se acaso o pre¢o pago pressupunha a edificacao de
uma construcdo e a lei ndo permite realiza-la ou se a quantia despendida excede a do
valor (objectivo) de mercado do bem. E, por outro, os critérios apontados ndo esgotam
todos os “outros critérios”, atenta a tecnicidade e especificidade que envolve ou pode
envolver uma avaliacao tendente a alcangar o valor justo.

Esta norma deve ainda ser aplicada in abstrato quando haja, num momento
coincidente com o da publicagdo da declaracdo da utilidade publica (v.g, expropriacdes
urgentissimas), uma depreciacdo acentuada dos precos dos imoéveis por efeito de uma
causa transitdria, catastrofes, guerra ou acentuada crise econdmica geral (com evidentes
repercussoes no mercado imobilidrio). Isto, por ndo parecer justo privar o proprietario
de lhe ser reconhecida a possibilidade de obter melhor preco, ndo estivesse coarctado —
por for¢a da declaragao de utilidade publica - de aguardar pelo momento em que a

112
1

conjuntura de mercado se mostrasse mais favoravel °, aproximando o valor da

indemnizagdo desta realidade.

1.6. A classificagdao dicotomica entre solo apto para construgdo e solo apto para outros

fins

Como nota prévia, dir-se-a ser o artigo 25.° do CE aplicavel, por principio, aos
solos desprovidos de qualquer edificacdo ou construgdo com autonomia econdmica.
Para estas valem as regas do artigo 28.° do CE.

Com vista ao calculo da indemnizacdo, a lei estabelece uma classificagao

dicotémica entre solos aptos para construgdo e para outros fins, e enumera quais 0s

2 Noo mesmo sentido, CUNHA GONCALVES, ob. cit. pag.251.
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inseridos naquela categoria, exigindo que o solo em causa se subsuma numa das alineas
do n.° 2 deste artigo; sdo, assim, e por exclusdo de partes, solos aptos para outros fins
todos os ndo incluidos numa das alineas desta disposicao, funcionando o artigo 27.°, de
certa forma, como valvula residual, sem esquecer, claro esta, o disposto no artigo 26.°,

n.° 12, e a aplicacdo casuistica do artigo 25.°, n.° 5.

1.6.1.Solo infra-estruturado

E considerado apto para construgdo o solo dotado de acesso rodoviario, de rede
de abastecimento de &agua, energia eléctrica e de saneamento, com caracteristicas
adequadas para servir as edificagdes nele existentes ou a construir.

O estatuido nesta norma, e no que toca ao solo provido de edificagdes, tem uma
aplicagdo subsidiaria, atento o teor do artigo 28.°, n.°s 2 e 3, e o seu ambito de aplicagao
limitado as edificacdes desprovidas de autonomia econdémica ou estejam em ruina ou
substancialmente degradas.

Dito isto, e neste particular, trés questoes tém sido ou podem ser levantadas:

a) A primeira prende-se com a defini¢do de acesso rodoviario — sé-lo-a se 0 mesmo
permitir o transito normal de veiculos ligeiros, independentemente da natureza do piso,
podendo ser em betuminoso, calgada, terra batida ou macadame. Diferente do acesso
rodoviario, € o apelidado “caminho carral”, o qual podera ser percorrido por um tractor
ou um todo-o-terreno, mas ndo se presta ao transito de veiculos ligeiros''?;

b) No que toca a rede publica de saneamento, estamos em sintonia com quem entende
ficar a exigéncia legal preenchida se a rede de esgotos estd construida a data da
declaracao de utilidade publica mas ainda ndo se encontra em funcionamento ou ainda
ndo esta ligada a qualquer equipamento de recep¢io e tratamento''*;

¢) Por outro lado, ndo ¢ pacifico o entendimento quanto ao facto de, num aglomerado
urbano desprovido de rede publica de saneamento, a sua inexisténcia ser determinante

para excluir a aplicabilidade da alinea a); pugnou-se''®, parece-nos que com razio, por

3 Acs. RP de 11.05.2000, P. 0030215 e de 02.06.2005, P. 0532707, in www.dgsi.pt.
" Ac. RC, de 18.10.83, CJ,1983, IV, pag. 56; Ac.RE, de 6.02.1986, CJ, 1986, 1, pag. 240.

"> MELO FERREIRA, ob. cit., pag. 184 ¢ ELIAS DA COSTA, ob. cit., pag. 277.
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uma interpretagdo extensiva deste preceito no sentido de nao ser exigivel aquele

S 116
requisito in casu .

1.6.2.Solo integrado em nucleo urbano

E considerado solo apto para construgdo, por for¢a da alinea b), o que apenas
dispde de parte das infra-estruturas enumeradas na alinea a), acesso rodovidrio, rede de
abastecimento de agua, luz ou saneamento, e além disso, esteja integrado num nucleo
urbano ou na respectiva area envolvente, entendidos como um conjunto de edificagdes
que formem uma unidade a qual poderad ser para habitacdo, servigos ou industria ou
todas elas.

Note-se que nao sao suficientes duas ou trés construgdes para formar uma malha
urbana, tomada como “o que esta total ou parcialmente urbanizado ou edificado” (artigo
10.°, n.° 2, b) da Lei 31/2014, de 30 de Maio). Por outro lado, a norma sub judice ndo
parece reportar-se — situacdo vulgar nas zonas norte e centro do Pais — a terrenos
confinantes com uma estrada e intercalados por construcdes dispersas, onde com muita
dificuldade se podera recortar um aglomerado.

Em ultimo lugar, ha que distinguir o nticleo urbano de perimetro urbano, sendo
este mais abrangente do que aquele por abarcar solos urbanizados, urbanizaveis e ainda
0s afectos a estrutura ecologica necessaria ao equilibrio do sistema urbano (artigos
72.°,n.° 2, al. b), e 73.°, n.° 3 e 4, ¢), do RJIGT e artigo 10.° do DL 73/2009, de 31 de
Marco), ou seja, no perimetro urbano ndo estdo agora incluidos solos RAN, mas nele
podem estar inseridas dreas REN (cft. artigo 4.° do DL 166/2008, de 27 de Agosto, com
a redaccao do DL 238/2012, de 02 de Novembro). Parecem ndo caber na previsdo desta
alinea os solos inseridos em areas classificadas como solos REN, mas nela cabem os
ndo urbanizaveis desde que nio sejam solos da REN, interpretagdo que por ora temos

por conforme com a Lei 31/2014 (cfr. artigo 15.°, n.° 2).

1.6.3.Solo classificado pelo plano como urbano

E ainda solo apto para construgio, nos termos da alinea c) do n.° 2 do artigo 25.°,

o destinado, de acordo com instrumento de gestao territorial, a adquirir as caracteristicas

1° Diferentemente, SALVADOR DA COSTA, Cédigo. .., cit., pag.165.
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descritas na alinea a) do n.° 2 desta norma, isto €, se for qualificado como area destinada
a urbanizagdo ou edificacdo, quando desprovido das infra-estruturas ai elencadas, em
plano municipal de ordenamento do territério, plano de urbanizagdo ou plano de
pormenor, ndo sendo de excluir porventura a sua inclusdo noutros instrumentos
territoriais. Ponto ¢ que os respectivos planos de ordenamento do territério, plano
director municipal, plano de urbanizacio ou plano de pormenor sejam eficazes a data da
publicagdo da declaragdo de utilidade publica, eficicia que ocorre com a publicacdo em
Diério da Republica (artigo 148.° do RJIGT).

Como acima se referiu, na alinea c) cabem as parcelas classificadas pelo
correspondente plano como area urbana ou urbanizavel. Estd nesta hipdtese o solo
juridicamente apto a ser ex novo fisicamente transformado para construgao.

Pode-se, no entanto, questionar qual a classificacdo a ser dada aos solos
urbanizéveis que ndo preencham os requisitos impostos pelo plano para nela ser
edificada uma construcdo: area insuficiente, ser o terreno interior, de configuragdo
irregular, de declive acentuado, etc. Face ao texto da lei e respectiva ratio entendemos
que esta alinea abraga todo o tipo de prédio. Se ¢ verdade que o titular de um imoével
com as caracteristicas apontadas nao tem possibilidade de, por si sO, perante as
disposi¢des regulamentares do plano, nele edificar uma construcdo (ressalvamos neste
ponto o do solo ser em declive, face a evolugdo das técnicas construtivas ¢ cada vez
mais remota essa inviabilidade), propendemos a considerar que o mesmo, ainda assim,
deve ser integrado neste segmento normativo por assim estar classificado pelo plano.

Isto sem prejuizo de se ficcionar, juntamente com os terrenos vizinhos, uma
construcao hipoteticamente possivel em conformidade com o plano ¢ RGEU e atribuir
um valor a parcela em fungao dessa (hipotética) potencialidade e, posteriormente,
aplica-lhe um factor correctivo, “desvalorizando-0”, a fim de o expropriado ser
compensado de um modo justo e ndo sair beneficiado com a expropriacdo face a
especifica caracteristica do solo, interpretacdo a que a lei da cobertura — artigo 23.°, n.° 5
—!7 nem, por contraposicdo, beneficiar a expropriante, se se considerasse o solo como
apto para outros fins. A nao ser assim poder-se-ia chegar ao extremo de termos uma
area de um, dois ou mais hectares constituida por prédios de reduzidas dimensdes mas

classificada como solo urbano ou urbanizéavel, hipdtese que esta longe de ser académica,
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Em termos semelhantes, ALIPIO GUEDES, Valorizag¢do dos Bens Expropriados, 3.* Edigdo,
Almedina, 2008, pag.94.
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e toda ela ser valorada, por as parcelas ndo preencherem os requisitos impostos pelo
regulamento do plano para em cada uma ser erigida uma construgdo, como solo apto
para outros fins (a isso ndo se opde a letra de, entre outros, do artigo 73.°, n.%s 3 e 4, do

RJIGT).'"®

1.6.4. Solo que possua alvara de loteamento ou licenga de construcao

Por fim, ¢ solo apto para construcao o que, embora nao abrangido pelo disposto
nas alineas anteriores, possua, todavia, alvara de loteamento ou licenga de construcao
em vigor no momento da declaragdo de utilidade publica, conquanto o procedimento
respectivo se tenha iniciado antes da data da notificacdo da resolucdo de expropriar.
Pretende-se fundamentalmente acautelar as situacdes onde a edificabilidade esta
juridicamente consolidada na esfera do titular, ou pelo alvara de loteamento ou através
da emissdo da licenga de construgdo. Como ja se observou'", esta disposicdo constitui
um desvio a regra insita no artigo 23.°, n.° 1, uma vez que in casu o valor da
indemnizagao se calcula em funcao do destino efectivo ou possivel, a montante da data

da declaragdo de utilidade publica. Uma superveniente alteragdo do plano retirando ao

"8 Ocorrendo a suspensdo de um instrumento de gestdo territorial (plano director municipal) numa
determinada area por razdes de desenvolvimento econémico, social ou da realidade ambiental, como seja
o proposito de ai implantar, por exemplo, um equipamento publico, impde o legislador, quando a
suspensdo do plano seja determinada por deliberagdo da assembleia municipal, que a suspensdo seja
acompanhada de medidas preventivas (artigos 100.°, 107.°n.° 2, e 109.° do RIJIGT), as quais
contemplardo o regime legal transitoriamente aplicavel as zonas naquela integradas, evitando assim
vazios no planeamento na area objecto de suspensio (FERNANDA PAULA OLIVEIRA, Regime
Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial, Almedina, 2008, pag.38) e os arbitrios a que tal lucana
poderia prestar, solugdo que deveria ser extensivel a todas as medidas preventivas a quem quer que seja o
seu promotor. Nesta linha, se de tais medidas resultar a proibi¢do de constru¢do ou limitacdo ou
condicionamento da faculdade de constru¢cdo em relacdo a um prédio que a partida ja possuia capacidade
construtiva a luz do CE (por forca da alinea a) a ¢) do n.° 2 do artigo 25.°), a expropriagdo do prédio ou de
parte dele, entretanto determinada, ndo pode deixar de considerar a capacidade construtiva originaria do
prédio para efeito de determinagdo da indemnizacdo. De outro modo, assistir-se-ia a uma aplicagdo
daquele regime legal em fraude ao espirito que preside a lei, procurando por essa via ladear a ratio legis
para atingir resultado diverso da indemnizagdo justa, obtendo-se, repete-se, impropriamente o que o
legislador pretendia seguramente evitar: redundar num enriquecimento ilicito ou injusto por parte da
expropriante. Serd também o caso, entre outros, de no plano em elaboracdo se pretender reservar uma
dada area para construgdo (v.g., um parque industrial); vale aqui idéntico raciocinio para o caso de a
Administragdo ter em vista a execugdo futuras de construgdes nessa area e determinar a suspensdo do
plano ainda vigente e fazer publicar medidas preventivas. E assim de louvar a atengdo do legislador, de
acordo com a interpretagdo expendida ao preencher parcialmente esta lacuna. Dir-se-4 ainda que o
projecto que motivou a suspensdo do plano contemplar a criacdo de acessos rodoviarios, rede de
abastecimento de agua, luz e saneamento, o disposto nas respectivas medidas preventivas (artigo 107.°,
n.°s 1, 4 ¢ 9, do RJIGT), as quais embora criadas para servir o interesse publico subjacente a suspensao
ndo devem deixar de aproveitar, ainda que em termos limitativos (como geralmente sucede), sem
violentar o texto da lei, ao expropriado.
"9 VIEIRA DA FONSECA, RJUA, n.°s 21/22, pag. 77.
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solo a natureza edificavel &, pois, irrelevante se a data da declaracao de utilidade publica

existia alvara de loteamento ou licenca de construgao.

1.7. Solos que por lei ou regulamento ndo sdo aptos para construgao

Ao contrario do previsto no CE 91 que dispunha no artigo 24.°, n.° 5, ser
equiparado a solo para outros fins o solo que, por lei ou regulamento, ndo possa ser
utilizado na construg¢do, o legislador, no CE 99, ndo tomou uma posi¢do quanto a
classificagdo a dar a solos com estas condicionantes, como sejam os integrados na
reserva agricola nacional, reserva ecologica nacional ou sujeitos a uma servidao non
aedificandi, limitando-se, no n.° 3 do artigo 25.°, a prescrever ser solo para outros fins o
que ndo se encontra em qualquer das situagoes previstas no numero anterior. Perante
esta lacuna foram-se formando na (abundante) jurisprudéncia sobre o tema,
fundamentalmente, as seguintes orientagdes:

a) Uma, no sentido de que a circunstancia de o solo ser RAN ou REN em nada afecta a
classificagdo do prédio como solo para construcdo se o mesmo for dotado de acesso
rodoviario, rede de abastecimento de agua, luz e saneamento ou dispuser de parte destas
infra-estruturas e estiver inserido num nucleo urbano;

b) Outra, sustentando o contrario, ou seja, a inaplicabilidade do artigo 25.° aos solos
expropriados classificados como RAN ou REN, face as limitagdes impostas pelos
respectivos regimes a constru¢do em terrenos como tal classificados. O Supremo
Tribunal de Justica, por acérdao proferido em julgamento ampliado de revista, pds fim a
esta contradicdo de arestos e uniformizou a jurisprudéncia nos seguintes termos: “Os
terrenos integrados, seja na Reserva Agricola Nacional (RAN), seja em Reserva
Ecolégica Nacional (REN), por forca do regime legal a que estdo sujeitos, ndo podem
ser classificados como «solo apto para constru¢do», nos termos do artigo 25.°, n.° 1,
alinea a), e 2, do Codigo das Expropriagdes, aprovado pelo artigo 1.° da Lei 168/99, de

18 de Setembro, ainda que preencham os requisitos previstos naquele n.° 2°'%°.

1.8.Solo apto para outros fins

2% Acorddo do Supremo Tribunal de Justiga n.° 6/2011, Revista n.° 1839/06.9TBMTS.P1.S1, publicado
em Diario da Republica, 1.? série, n.° 95, de 17 de Maio de 2011.
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1.8.1. Método de calculo (rendimento)

Tal como sucede para o célculo do solo apto para construgdo, o critério previsto
no n.° 3 do artigo 27., aplica-se subsidiariamente, ou seja, quando ndo for possivel fazer
uso do disposto no n.° 1 deste segmento normativo'?', sem prejuizo do disposto no
artigo 23.°,n.° 5.

Sendo o solo classificado para fins diversos da construcdo, a determinacido do
seu valor assenta no rendimento ou produtividade do prédio: aquilo que o mesmo
produz ou pode produzir (rendimento potencial). Para se definir o valor dos solos com
esta natureza o critério aferidor ¢ o do seu rendimento médio anual — efectivo ou
potencial —, o qual ¢ capitalizado a uma taxa de juro — entre 3% e 8% —, consoante a sua
efectiva ou virtual rentabilidade. Como a nota MARIO JORGE DE LEMOS PINTO'%:
“O calculo do valor faz-se através de consideragdes de caracter financeiro. Deve ter-se
em conta o rendimento anual, que é capitalizado a determinada taxa de juro. E logico
que quanto mais elevada for a taxa de juro, mais baixo sera o resultado da capitalizacao.
(...)

A formula de capitalizacao correntemente usada sera:

Va X 1,04
0,04

em que C ¢ o valor do prédio e va € o rendimento anual.”

1.8.2. Rendimento actual ou potencial

O valor de um terreno inculto mas com boas potencialidades agricolas ha-de ser
fixado em funcdo do rendimento possivel. De igual modo se um prédio, embora
cultivado, ndo estiver a ter uma utilizacdo adequada, levar-se-a em atencdo aquilo que o
mesmo pode produzir; ponto € serem as hipotéticas culturas compativeis com o
especifico terreno em causa. Também ndo ¢ de excluir que um solo ocupado por
culturas arbustivas ou florestais possa, objectivamente, ser utilizado para a agricultura,

considerando ou abatendo, no calculo do seu valor, as despesas necessarias a sua

121 .
Cfr. infra 1.9.1.
122 Codigo das Expropriagoes Anotado, Almedina, 1984, pag. 68.
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conversao para este fim. Mas ja ndo devem ser atendidas, por especulativo, eventuais
culturas que ndo sdao ou nao podem ser praticadas na especifica regido onde o mesmo se

situa, ou ficcionar o uso de meios ou técnicas de produgdo extraordinarios.

1.8.3. Circunstancias ou factores a atender na determinagao da indemnizacao

Na fixacao do valor dos solos agro-florestais tem naturalmente de se atender a
tudo o que para este efeito relevar, designadamente os acessos (por estrada ou caminho
de servidao, sua natureza e largura), a configuracdo geométrica do mesmo, respectiva
dimensdo, o facto de ser solo plano ou declivoso, a natureza do solo (profundidade do
solo aravel ou o pedregoso), as condi¢des climaticas do local: como a exposic¢ao solar, a
disponibilidade de agua ao longo do ano, a humidade do ar, as temperaturas médias
(méximas e minimas), a velocidade dos ventos, o modo de cultivo (regadio ou
sequeiro), a proximidade dos mercados e/ou areas urbanas onde o escoamento dos
produtos € e saira facilitada e com mais baixos custos, bem como a sua distancia de
unidades de transformacao (florestal ou agricola).

No plano agro-florestal dois tipos de utilizagdo podem ser praticados num
terreno, sem prejuizo de coexistirem ambos: agricola-pecuaria e florestal. Naquela
existem os seguintes subtipos: @) cultura de regadio: que ocupa os melhores e mais
férteis solos, regra geral, vales dos rios em areas tendencialmente planas, mas também
em planicies aptas para esse fim, muito embora este tipo de agricultura seja também
praticado em vertentes declivosas cujos solos tenham sido mecanicamente nivelados;
como exemplo de culturas de regadio destacam-se o milho, culturas forrageiras, arroz,
horticolas, a fruticultura ou a batata (mas também o olival, a vinha e a batata em
regadio) — o uso da terra € aqui naturalmente mais intensivo ¢ de maior rentabilidade do
que o da agricultura de sequeiro (tradicionalmente cultivada no interior do pais), cuja
area foi ou tem sido, nalgumas zonas, substituida por aquela, embora esteja
condicionada a disponibilidade do aproveitamento dos recursos hidricos provenientes de
rios, albufeiras, barragens, canais de irrigagdo ou pocos; b) Cultura de sequeiro:
associada a producao de cereais (trigo e aveia), oleaginosas (castanha, noz, améndoa),
proteaginosas (ervilha, fava), vinha, oliveira, batata; c¢) Ja a produgdo florestal povoa
todo o Pais e ¢ predominantemente composta por pinheiro, eucalipto, sobreiro,
azinheira, existindo também, entre outras, castanheiro, carvalho ou choupo. d) A
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pecuaria: compreende a criagdo de gado — bovino, ovino, caprino, suino — e pode
envolver a edificagdo de construcao de apoio a respectiva actividade.

O valor destes solos ha-de assim ser determinado em funcdo do seu especifico
ou potencial rendimento.

Hé quem aponte outros factores a considerar na valorizagdo dum solo apto para
outros fins como a colocagdo de painéis publicitarios, armazenagem ou parqueamento a
descoberto, parques de campismo, instalacio de equipamentos amoviveis, estaleiros,
energias eolicas, instalagdes pecudrias, etc.'”. Cremos sO ser possivel concluir pela
possibilidade de atender a cada um destes tipos de aproveitamento na valorizagdo do
solo em fung¢do do condicionalismo especifico (legal e geografico) de cada imovel.

Vejamos alguns exemplos. Na apontada primeira hipotese, nenhuma reserva se
poe se a data da expropriagdo o imoével estivesse marginado por uma via ou a sua
localizagao (e dos painéis publicitarios) for visivel da via e, além disso, se enquadrem
na respectiva legislacdo (DL 105/98, de 24 de Abril, alterado pelo DL 166/99, de 13 de
Maio); ndo sendo o caso (prédio situado no meio de uma extensa area agricola ou
florestal), salta a vista ser inadequada e ilegal essa apeténcia. Por outro lado, a
instalacdo de armazéns a céu aberto nem sempre ¢ compativel com a lei; sé-lo-a quando
ndo contenda com o disposto no respectivo plano (hé planos directores municipais que
afectam determinadas zonas para esse fim, como sucede, por exemplo, com o PDM de
Matosinhos, DR, 2.* Série, de 17.11.1992, artigo 27.°). J4 no que concerne as instalagdes
pecuarias ou avicolas, havera que respeitar a legislagcdo aplicavel (respectivamente, DL
214/2008, de 10 de Novembro ¢ DL 69/96, de 31 de Maio), evolvendo diversos factores
como a sua natureza, distancia as habita¢des envolventes, etc.

No que respeita a possibilidade de o prédio, face as caracteristicas do seu solo ou
subsolo, ser apto a dele se extrair saibro, areia, pedra, lousa, marmore, 4gua ou outros
minérios, sdo equacionaveis duas situagdes:

a) Integrando o mesmo riquezas naturais pertencentes ao dominio publico geoldgico do
Estado existentes quer a superficie quer no subsolo (artigos 80.°, d), 84.°, n.° 1, al. ¢), da
CRP), como os jazigos minerais, petroliferos ou de gas, os recurso geotérmicos, as
cavidades naturais subterraneas, ou as nascentes de dgua mineromedicinais — DL
109/94, de 26 de Abril (regime juridico das actividades de prospec¢do, pesquisa e
produgdo de petréleo), artigo 4.° do DL 477/80, de 15 de Outubro (inventério geral do

2 OSVALDO GOMES, ob.cit., pag. 205; ELIAS DA COSTA, ob. cit., pag. 313.
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patriménio do Estado) —, tais riquezas nao podem ser objecto de expropriagdo por
utilidade publica atenta a sua dominialidade, e que se prende com o facto de possuirem
ndo so natureza ndo renovavel, adicionadas ao facto de assumirem ou poderem assumir
uma importancia decisiva na riqueza de um Pais, e desta forma ser “determinante que
todos deles beneficiem sem dependéncia de um eventual acto de tolerancia do
proprietario do solo (como sucederia num modelo de tipo fundiario)”'**;

b) Ja no que concerne aos solos ou subsolos onde existe pedra, areia, saibro, lousa,
barro, ou seja, terras ou materiais vulgarmente usados na construgdo, ou nascentes de
dgua nao integradas no dominio publico do Estado, estes factores devem ser
computados na valorizacdo do bem, quer estejam a ser explorados ou nao a data da
declaracdo de utilidade publica e independentemente da sua existéncia ser ignorada ou
conhecida, nessa data, pelo proprietario'®, por corresponderem ao destino possivel a

extrair do bem numa utilizacdo econémica normal, por naturalmente o proprietario nao

.. . A - 126 . - . ..
perder o direito a sua fruicdo pelo seu ndo uso ~ e disso ndo poder sair prejudicado.

1.9.Avaliagdo do solo apto para construgao
1.9.1. Método de célculo

Uma vez considerado o solo como apto para construcao pelo artigo 25.°, n.° 2,
do CE, o artigo 26.° estabelece os parametros para o método de calculo do seu valor,
reforcando o n.° 1 desta norma o entendimento vertido no artigo 23.°, n.° 1, de acordo
com o qual o valor do solo apto para construgdo ¢ apurado por referéncia a construgao
que no mesmo seria possivel efectuar caso nado tivesse sido expropriado, numa situagao
de aproveitamento economico normal do imével. Aproveitamento, esse, entendido no
sentido de ser o praticado ou passivel de o ser na envolvente da parcela ou ainda o
enquadravel no artigo 23.°, n.° 5.

Por se turno, o n.° 2 do artigo 26.° estabelece o primeiro critério para

determinagdo do valor do solo apto para construcao, o do método comparativo fiscal

?* ANA RAQUEL MONIZ, O Dominio Piiblico, Almedina, 2005, pag. 219.
1% ¢fr. Ac. RP, de 10.04.2003, P.03331664 in www.dgsi.pt; SALVADOR DA COSTA, ob. cit., pag. 201.
¢ CUNHA GONCALVES, Tratado..., cit. pag.197.
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calculado da seguinte forma: com base na lista fornecida pelo correspondente servico de
finangas para freguesia e freguesias limitrofes do prédio, obtém-se a média aritmética
anual mais elevada e actualizada dos trés entre os ultimos cinco anos em relagdo aos
prédios com idénticas caracteristicas, corrigido até ao limite maximo de 10% tendo em
consideragdo o estabelecido nos planos de ordenamento do territério (PDM, PU e PP) e
a envolvente urbana (caracteristicas das constru¢des, infra-estruturas urbanisticas,
equipamentos urbanos).

Tem-se verificado, na pratica, a inviabilidade da aplicagdao deste preceito por,
nos respectivos servicos de finangas, ndo existir uma lista das transac¢des e das
avaliacdes fiscais. Por outro lado, o0 mesmo tem sido criticado por alguma doutrina e
aplaudido por outra. ALVES CORREIA'?" pugna pela inconstitucionalidade desta
norma, assim como, por identidade de razao e igual 16gica argumentativa, do artigo 27.°,
n.° 1, por quatro ordens de razdo que, no seu entender, distorcem a aplicagdo desta
disposi¢do: (a) a primeira prende-se com a simulagdo do prego, resultante da “pratica
institucionalizada”, quer por parte do vendedor (com intuito de se liquidado menos
IMT), quer por parte do comprador (para evitar pagar mais-valias tributadas em sede de
IRS ou IRC), de fazer constar nas escrituras de compra e venda ou permuta valores
inferiores aos efectivamente pagos ou permutados; (b) a segunda tem a ver com o facto
de as avaliagdes fiscais (especialmente a dos imdveis urbanos) conduzirem, em regra, a
montantes inferiores aos reais ou de mercado; (c¢) a terceira, por transpor para o
expropriado os efeitos da “falta de seriedade e rigor” das declaracdes de precos
apresentada por terceiros; (d) e, por ultimo, por o método comparativo (comparagdo de
precos) ser o critério referencial exclusivo para o calculo do valor do solo, quando assim
ndo deveria ser.

ELIAS DA COSTA'?® acrescenta ainda, em desabono deste critério, o lapso de
tempo que medeia entre a data da avaliagdo fiscal e a da declaracdo de utilidade publica.
Por seu lado, BERNARDO SABUGOSA PORTAL MADEIRA' considera a norma

“muito bem construida e justa” adiantando que com o recurso ao método da avaliagao

Y Manual..., 11, cit., pags. 281 e segs.

28 Ob. cit., pag. 294.
¥ A Indemnizagio nas Expropriagées por Utilidade Publica, com a colaboragio de ANTONIO
SABUGOSA, 3.? Edi¢do, 2010, Almeida & Leitdo, Lda., pag. 82.
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fiscal se alcancam valores que se desviam normalmente por defeito apenas entre 10% e
20% do valor de mercado'*’.

Nao sendo exequivel a adopcdo dos critérios propostos nos n.°s 2 ¢ 3, o n.° 4 da
mesma disposicdo normativa manda o legislador atender ao custo de constru¢dao, em
condi¢des normais de mercado, apontando para um valor médio do custo da construgao.
Criticam esta solugdo PERESTRELO DE OLIVEIRA"*! ¢ MELO FERREIRA "*?, por o
mesmo partir de um dado ndo compardvel (somatério do preco dos materiais e
equipamento incorporados na construg¢ao, respectiva mao-de-obra e remuneracao do
empreiteiro), para alcangar o valor de mercado do bem. Este, na Optica destes Autores a
qual aderimos, s6 poderd ser calculado de modo adequado se assentar no custo da
construcdo na perspectiva do adquirente final, compreendendo os elementos insitos no
artigo 28.°, n.° 1, al. a), e o lucro do promotor, fazendo-o corresponder ao valor da
construgdo. Alids, também ¢ nossa opinido ser o custo da construgdo tendencialmente
idéntico em qualquer ponto do Pais, pois este ndo atende a especifica condi¢ao do local.
Razdo por que se pronuncia pela inconstitucionalidade desta disposi¢do na Optica da
valoragdo do bem com base no custo, ¢ ndo no valor da constru¢dao, o Acordao do
Tribunal Constitucional 11/2012, ao julgar “inconstitucionais as normas dos artigos
23.°,n.°5¢e26.°,n.°4 e 5 do Codigo das Expropriagdes, aprovado pela Lei n.° 168/99,
de 18 de Setembro, quando interpretadas no sentido de que a indemnizacdo se deve
fixar com base no custo da constru¢ao”.

Note-se que este valor €, conforme dispde o n.° 5 do artigo 26.°, o0 dos montantes
fixados administrativamente para efeito de aplicagdo dos regimes de renda de habitagdo
a custos controlados ou de renda condicionada estabelecido como critério de referéncia.
Nao ¢ pois o unico ou exclusivo, o qual pode ndo ser o adoptado quando ndo seja
adequado as circunstancias casuisticas'”’; exige-se, no entanto, que se fundamente a
razdo pela opcdo por prego diferente, pelo que num limite poder-se-4 langar mao, por
exemplo, do estatuido no n.° 5 do artigo 25.°.

Por outro lado, o legislador ndo distingue, embora a isso nao feche a porta, por
remeter para as condig¢oes normais de mercado, entre um solo apto para a construgdo de

habitagcdes ou servigos e aquele outro destinado a armazéns ou edificios industriais;

B0 0b. cit., pag. 83.
B Ob. cit., pag.101.
B2 0b. cit., pag.192 e 193.
33 Ac. RP, de 9.09.2008, P.0823481, in www.dgsi.pt.
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neste caso, ha uma evidente redu¢ao do seu custo/valor. Sendo assim, o custo/valor da
constru¢do nao serve de critério para aferir o valor de mercado de um imével apto para

. . . 5 L~ 134
armazéns ¢ afins e o destinado a edificagdo de habitacao

. Em suma, em face da
disparidade do valor da constru¢do numa e noutra hipdtese, ainda que o valor/custo
sirva ‘“‘apenas” como critério referencial, ndo cremos ser possivel extrair outra

interpretagdo do disposto nos n.’s 4 a 6 do artigo 26.° sendo a supra exposta.

1.9.2. O valor do solo apto para construgdo

O n.° 6 do artigo 26.° giza o caminho para a determinagdo do valor do solo apto
para construcdo, impondo que a sua determinacdo se paute pelo aproveitamento
economico normal do imovel, pressupondo assim e nomeadamente que sejam levados
em conta factores como a configuracao do terreno, o indice de construcao permitido, as
constru¢des implantadas na sua envolvente, tendo como limite a percentagem de 15%
do custo da construcdo (percentagem, na nossa perspectiva, demasiado conservadora).
E, por outro lado, manda atender, entre outras condigdes, a localizagdo, qualidade
ambiental e equipamentos existentes na zona. Cabem aqui a exposi¢ao solar, o facto de
o terreno dispor ou ndo de vistas panoramicas, a existéncia ou ndo de focos de poluicao,
bem como aqueles equipamentos que, num raio relativamente ao prédio, objectivamente
possam potenciar utilidade a quem, de modo hipotético, habitasse ou habite 0 mesmo —
quer a lei referir-se ao que beneficie o bem-estar de um residente/proprietario de um
imoével: centro de saude/hospital, escolas, estabelecimentos comerciais, zonas de lazer,
redes vidrias e de transportes publicos, etc.'*’.

As percentagens enumeradas no n.° 7 do artigo 26.° aliadas ao limite maximo
de 15% do custo (valor) da constru¢do, podem ndo permitir atingir o justo preco ou
valor de mercado do bem, as quais, no seu conjunto, ficam aquém das consagradas no
artigo 25.°, n.° 2, do CE 91 (34%) enquanto no actual esse limite ¢ de 25%. Por essa
razao, para alcancar aquele patamar imposto pela Constituigdo dever-se-a, quando tal se

revelar necessario, recorrer ao estatuido no artigo 23.°, n.° 5, fazendo uso de outros

** Em sentido idéntico, ALIPIO GUEDES, ob.cit., pag.103.

Em relacdo as benfeitorias realizadas em solos aptos para construcdo, estas s6 serdo de considerar no
computo da indemnizacdo caso sejam ou possam ser aproveitadas na construgdo a erigir (Ac. RP, de
16.10.2008, P. 0832197, in www.dgsi.pt) ou possuam valor econémico de transacgdo (ALIPIO GUEDES,
ob.cit., pag.94).
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métodos, designadamente o comparativo de pregos de aquisicdes, avaliagcdes fiscais
(consagrado no n.° 2 do artigo 26.°) ou valores de mercado, do valor locativo ou de
rendimento para chegar a justa indemnizacao (cft. artigos 67.°, n.° 2, b) e 68.°a 71.° da
Lei 31/2014).

Por outro lado, quando a lei determina que, para serem consideradas no calculo
da indemnizagdo, as infra-estruturas devem estar junto a parcela, ndo se pretende
restringir aquelas a ela contiguas, devendo ainda ser de atender as muito proximas

daquela'®®.

1.9.3. O valor da construcao substancialmente agravado ou diminuido pelas especiais

condigodes do solo

O n.° 8 do artigo 26.° tem o seu campo de aplicagdo confinado as situagdes onde
se verifique um substancial agravamento ou diminui¢do do custo da construc¢ao ditado
pelas condi¢des objectivas do local do bem expropriado e determina, nesses casos, ser
esse acréscimo ou decréscimo adicionado ou diminuido ao custo (valor) da edificagdo a
considerar para a determinacao do valor do prédio. Nao ¢ suficiente um normal aumento
ou diminuicdo do custo da constru¢do decorrente de pontuais dificuldades inerentes a
actividade de construcdo civil para fazer funcionar o disposto nesta norma, ele tem de
assumir especial relevo em termos econdmicos. Serd o caso, na primeira situacao, de
uma potencial construcdo a erigir num local isolado ou de dificil acesso ou
particularmente declivoso, conduzindo, designadamente, ao aumento do custo da mao-
de-obra ou de transporte dos materiais, a um solo especialmente rochoso, ou, na

segunda situagdo, ao aproveitamento das benfeitorias existentes no terreno.

1.9.4. Solo infra-estruturado e a necessidade do seu refor¢o

Pode dar-se o caso de o aproveitamento urbanistico subjacente a determinagao
do valor da parcela constituir, comprovadamente, uma sobrecarga incomportavel para a
infra-estruturas existentes (v.g., arruamentos, rede de abastecimento de agua, luz ou

saneamento), hipdtese onde havera lugar, sob pena de locupletamento injustificado do

B® MORALIS, Novo Diciondrio Compacto da Lingua Portuguesa, 111, 3.* ed, Editorial Confluéncia, 1987,

pag.314.
70



expropriado, a subtraccdo das despesas necessarias ao seu refor¢o. Dito de outro modo,
a pretensdo do legislador ¢, nesta hipdtese, ndo haver injustificado enriquecimento pelo
lado do expropriado com a situacdo criada pela declaracdo de utilidade publica, razdo
por que o n.° 9 do artigo 26.° manda atender ao custo que a projectada urbanizacao traria
para aquele, em harmonia alids com o previsto no artigo 24.°, n.° 2, b) do Regime
Juridico da Urbanizagdo e Edificacdo, regulado no Decreto-Lei 555/99, de 16 de
Dezembro, onde se prevé o indeferimento do pedido de licenciamento da operacao
urbanistica objecto do pedido constituir, comprovadamente, uma sobrecarga
incomportavel para as infra-estruturas ou servigos gerais existentes ou implicar, para o
municipio, a constru¢do ou manuten¢ao de equipamentos, a realizagdo de trabalhos ou a
prestacdo de servigos por este ndo previstos, designadamente quanto a arruamentos e
redes de abastecimento de 4gua, de energia eléctrica ou de saneamento' .

Havera entdo de se atentar, no apuramento do valor da indemnizagdo, ao
estimado custo destinado ao reforco daquelas infra-estruturas, deduzindo-o no

138 iy N ~ 139
. No entanto, e como ja se chamou a atenc¢do =, o valor

apuramento do valor do solo
do terreno, determinado por aplicacdo das percentagens referidas no artigo 26.°, n.°s 4 e
7, e subsequente deducdo das despesas necessarias ao refor¢o das infra-estruturas, nunca
podera ser inferior aquele que seria o valor do terreno sem a valorizagdo decorrente da
aplicacdo das percentagens referidas no n.° 7 do artigo 26.°. O que ocorreria se o valor
das despesas consideradas para efeitos do n.° 9 do artigo 26.° eliminasse, por ser
superior, a valorizagao obtida por aplicagdo das percentagens referidas no n.° 7, por nao
fazendo sentido que, beneficiando o terreno de algumas infra-estruturas, se chegue, por
forca desse facto, a um valor inferior aquele que teria se ndo beneficiasse de qualquer
infra-estrutura.

A aplicagdo desta disposi¢ao tem apenas lugar se junto a parcela existirem infra-

estruturas e ndo a criagdo ou consideracdo de novas relativamente a uma parcela delas

. 1140
desprovidas .

137 . ~ . . .
Indeferimento que ndo € contudo absoluto se o requerente cumpra ou se obrigue a cumprir as

exigéncias constantes do artigo 25.°, n.° 1, do mesmo diploma.
138 : ~ ~ . o] .

No sentido de ndo se tratar de uma operagdo puramente aritmética, mas apenas de se considerar, na
determinagdo do valor do solo esse custo, SALVADOR DA COSTA, ob. cit., pag.185.
9 Ac. RP, de 2.07.2009, P.1363/06.0TBMAILP1in www.dgsi.pt
19 Ac. RP, de 22.10.2009, P.163/04.6TBARC.P1; Ac. RP, de 3.03.2010, P.340/04. TBARC.P1, in
www.dgsi.pt
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1.9.5. O factor correctivo pela inexisténcia de risco e esfor¢o inerente a actividade

construtiva

Relativamente ao factor correctivo insito no n.° 10 do artigo 26.°, o qual refere
que o valor resultante da aplicagdo dos critérios fixados nos numeros 4 a 9 sera objecto
da aplicacdo de um factor correctivo pela inexisténcia do risco e do esforgo inerente a
actividade construtiva, no montante maximo de 15% do valor da avalia¢do, disposi¢ao
julgada pelo Tribunal Constitucional conforme com a Lei Fundamental'*'.

A percentagem flexivel ou varidvel, entre 1% e 15%, pressupde que se ficcione,
por um lado, o investimento a efectuar pelo proprietario com os custos inerentes aquela
actividade (licenga de construcao, despesas com  projectos de
arquitectura/especialidades, pregos dos materiais, custo do aluguer de equipamentos
necessarios a execucdo dos trabalhos, encargos financeiros, mao-de-obra e respectivos
encargos com a segurancga social, etc.) e de comercializagdo a suportar pelo expropriado
se o empreendimento admitido como possivel fosse, de facto, realizado, excluindo o
lucro. Sucede porém que, como ja se escreveu >, no custo da constru¢io ja é
considerado o esfor¢o construtivo e, por outro lado, o risco construtivo nem sempre
existe, designadamente quando a localizagdo geografica do imoével assegurar um
absoluto sucesso na operacdo urbanistica. Assim, para o funcionamento do factor
correctivo (de deducdo até 15%) previsto no n.° 10 do artigo 26.° exige-se uma
comprovada existéncia de risco e esfor¢o inerente a actividade construtiva; s6 nesta
circunstincia esta previsdo funcionara'®.

Em sintese, dir-se-4 que, a ser aplicado o factor correctivo aqui consagrado, a
percentagem sera mais elevada nos locais de menor procura e mais baixa nos com

melhor localizacao.

1.9.6. O valor do solo apto para construcao situado em areas criticas de recuperagado e de

reconversao urbanistica

"1 Acs. TC. 505/04 ¢ 499/05 in www.tribunalconstitucinal.pt
2 Ac. RP, de 19.04.2005, P.0521678, in www.dgsi.pt.
¥ Ac. RL, de 17.02.2009, CJ, 2009, I, pags.126 e 127; Ac. RP, de 11.10.2010, P.9908/06.TBMTS.P1;
Ac.RP,de 4.01.2011, P.3/07.4TBMAILPI, in www.dgsi.pt.
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O n.° 11 do artigo 26.° estabelece uma regra especifica para expropriagao de solo
apto para constru¢do situado em d4reas criticas de recuperacdo e de reconversdo
urbanistica, limitando o calculo da indemnizagao ao da média das constru¢des existentes
do lado do tracado do arruamento onde o prédio se encontre, compreendido entre duas

vias.

Todavia, importa atender a circunstancia de o artigo 41.° do DL 794/76 (Lei dos
Solos) ter sido revogado pela Lei 31/2014, de 20 de Maio (Lei de bases gerais da
politica publica de solos, de ordenamento do territério e de urbanismo), o qual
prescrevia poderem ser declaradas areas criticas de recuperagcdo e reconversdo
urbanistica aquelas em que a falta ou insuficiéncia de infra-estruturas urbanisticas, de
equipamento social, de dreas livres e espacos verdes, ou as deficiéncias dos edificios
existentes, no que se refere a condigoes de solidez, seguranca ou salubridade, atinjam
uma gravidade tal que so a intervenc¢do da Administrag¢do, através de providéncias
expeditas, permita obviar, eficazmente, aos inconvenientes e perigos inerentes as
mencionadas situagoes. Atente-se também na dissemelhanga entre as duas disposi¢des,
pois o artigo 61.° da Lei 31/2014'**, especialmente na parte em que transfere para os
proprietarios, entre outros, os deveres de utilizar, conservar e reabilitar imoéveis,
designadamente, o edificado existente, de ceder areas legalmente exigiveis para infra-
estruturas, equipamentos, espacos verdes e outros espagos de utilizagdo colectiva, ou, na
auséncia ou insuficiéncia da cedéncia destas areas, compensar o municipio pela
execucdo de infra-estruturas, espagos verdes e outros espacgos de utilizagdo colectiva,
comparticipar nos custos de construgdao, manutengdo, reforco ou renovagao das infra-
estruturas, equipamentos e espacos publicos de ambito geral ¢ de minimizar o nivel de

exposicao a riscos colectivos (artigo 14.° da Lei 31/2014).

41 - A reabilitago ¢ a forma de intervencio territorial integrada que visa a valoriza¢do do suporte fisico

de um territdrio, através da realizacdo de obras de reconstrucdo, recuperacao, beneficiacdo, renovagdo e
modernizagdo do edificado, das infraestruturas, dos servicos de suporte e dos sistemas naturais, bem
como de correcdo de passivos ambientais ou de valorizagdo paisagistica.

2 - A regeneracgdo ¢ a forma de intervencdo territorial integrada que combina agdes de reabilitacdo com
obras de demoli¢do e construgdo nova e com medidas adequadas de revitalizagdo econdmica, social e
cultural e de refor¢o da coesao e do potencial territorial.

3 - Sem prejuizo do disposto na alinea a) do n.° 2 do artigo 14.°, incumbe ao Estado, as regides autobnomas
e as autarquias locais promover a reabilitagdo ou regeneragdo das areas urbanas que dela caregam,
programando ou conduzindo a realizagdo das respetivas operagdes de reabilitagdo urbana ou concedendo
apoios e outros incentivos financeiros e fiscais.
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Em face do exposto, cré-se merecer o n.° 11 do artigo 26.° uma interpretagao
actualista, restringindo a limitacdo ai imposta exclusivamente as situa¢des onde a média
das construgdes existentes do lado do tracado do arruamento ¢ ditada pelo plano
urbanistico aplicavel in concreto; caso contrario valerdo as regras ditadas pelo

respectivo plano.

Nao se pode negar nem deixar de olhar para a diferente realidade entre uma e
outra das situacdes consagradas nos respectivos diplomas. Em face da Lei dos solos
todo o encargo com a recuperacdo e reconversdo urbanistica recaia sobre a
Administragdo, inversamente, na nova realidade juridica, esse onus ¢ repartido entre
particular e Administragdao. Outra interpretacao (auténtica) a extrair da revogacao da Lei
dos Solos pela Lei 61/2014, sera a de considerar o n.° 11 também ele tacitamente

revogado.

1.9.7. Solos classificados como zona verde, de laser ou para instalacdo de infra-

estruturas e equipamentos publicos

Prima facie, dir-se-4 corresponder o n.° 12 do artigo 26.°, grosso modo, ao
estatuido no artigo 26.°, n.° 2, do CE 91, com duas alteracdes. Uma, no plano
substantivo, ao estender a doutrina daquela norma aos solos destinados a instalacao de
infra-estruturas e equipamentos publicos. A outra, no plano formal, uma vez que,
enquanto actualmente tal segmento encontra-se inserido no artigo 26.°, reservado ao
Cdlculo do valor do solo apto para constru¢do, no Codigo anterior achava-se
introduzido na epigrafe Cdlculo do valor do solo para outros fins. Simplesmente, esta
diferenca nao tem o relevo que a partida se poderia pensar, pois «4s hesitagoes do
legislador ordinario nesta matéria estdo bem ilustradas quando se constata que a
forma de calculo do valor de um solo, classificado em plano municipal como zona
verde ou de lazer, constava inicialmente de uma norma sobre o “calculo do solo para
outros fins” (artigo 26.°, n.° 2, do CE de 1991), enquanto que, no Codigo actual, a
mesma forma de calculo se insere nas regras de “calculo do valor do solo apto para a
construgdo” (artigo 26.°, n.° 12, do Codigo de 1999).

Ou seja, os solos destinados, em plano director municipal, a fins diversos da

construg¢do podem, ainda assim e mediante certas condigoes, ser considerados como
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“solos aptos para constru¢do”, aplicando-se ao cadlculo da respectiva indemnizagao,
uma formula especifica, que é idéntica a que ja se previa no Codigo de 1991, onde tais
solos eram enquadrados nos “solos para outros fins” » (Ac. TC 37/2011). Por seu
turno, a Lei 31/2014, classifica-os como rusticos (artigo 10.°).

O desiderato deste preceito € o de evitar as denominadas classifica¢oes dolosas.
Pretende-se, portanto, eliminar “quaisquer tentativas de «manipulagdo» das regras
urbanisticas por parte da Administragdo, que poderiam traduzir-se na classificacdo
dolosa por parte de um municipio, num plano urbanistico por si aprovado, de um
terreno como zona verde, desvalorizando-o, para mais tarde o adquirir, por
expropriacdo, pagando por ele um valor correspondente ao do valor do solo ndo apto

»1% E de louvar esta preocupacio do legislador, estendendo-a agora,

para construc¢ao
como acima notamos, a quaisquer infra-estruturas e equipamentos publicos,
materializando deste modo o estabelecido no artigo 23.° — “a justa indemniza¢do ndo
visa compensar o beneficio alcancado pela expropriante...” —, suprimindo a
possibilidade de a Administracdo, até certo limite, artificialmente subvalorizar o ou os
prédios afectos a todo o tipo de infra-estruturas ou zonas de lazer. Se assim nao fosse,
facil seria a Administracdo, ao elaborar o plano, e muito convenientemente canalizar
tais obras para locais situados a menos de 300 metros de construgdes ou zonas
urbanizaveis, pagando posteriormente por eles um preco desfasado da realidade
evolvente.

Esta norma configura, alids, uma excepg¢ao ao principio de o valor do solo, para
efeitos de expropriagdo, corresponder ao seu valor de mercado, aquele que um
comprador avisado e de normal prudéncia ofereceria pelo mesmo para nele construir,
por nestes solos a capacidade edificativa ser, nalguns casos, reduzida ou nula (zona
verde ou de lazer), mas também nao deixa de ser verdadeiro que um equipamento
publico pode consistir numa construgdo afecta a este interesse (escola, hospital, central
de incineracdo de residuos, etc.), embora a sua vocagdo edificativa determinada pelo
plano nao revista qualquer interesse para o tipico comprador normal.

Estando, no entanto, a parcela inserida em area RAN, REN ou onerada por

servidao que condicione como regra a construcao, parece ser de entender valer aqui o

145

ALVES CORREIA, Cdadigo das Expropriagées e outra legislacdo sobre Expropriagées por Utilidade
Publica, Aequitas Editorial Noticias, 1992, pag.23.
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critério sufragado no Ac. do STJ de uniformizacio de jurisprudéncia n.° 6/2011'*°, no
sentido de a mesma dever ser avaliada como solo apto para outros fins'*’.

Este preceito levanta outra questdo, na medida em que a sua aplicagdo acha-se
circunscrita aos prédios adquiridos antes da entrada em vigor do plano. Compreende-se
a preocupacgao do legislador ao impor esta limitagdo, ao pretender evitar que terceiros,
sabendo reservar o plano certa area para zona verde ou construcdo de infra-estruturas,
com intuitos especulativos, adquiram esses prédios (porventura simulando o prego,
mencionando na escritura verba superior a efectivamente paga e por essa via influir na
subsequente avaliagdo e indemnizagdo) para mais tarde obterem injustificadas mais-
valias. Todavia, importa fazer uma distin¢do: facil ¢ ver ndo ser comparavel o contexto
em que um terceiro adquire um imoével em data posterior ao inicio da vigéncia do
instrumento de gestdo territorial (ou da respectiva aprovacao) e aquele em que, por via
sucessoria ou doagao, alguém ¢ instituido proprietario ou comproprietario de um prédio
em data posterior ao inicio da vigéncia do plano. Ndo nos parece justo retirar ao
herdeiro ou donatério, entretanto expropriado, a possibilidade de beneficiar da aplicagdo
do disposto da presente norma sé porque se tornou titular ou contitular de um bem apos
a sua entrada em vigor. Por isso, propendemos, em nome da justica e da igualdade, para
uma interpretacdo extensiva desta disposi¢do, alargando-a as aquisigdes que tiverem
lugar por via sucessoéria (ou porventura) doacdo posteriores a entrada em vigor do plano
municipal de ordenamento do territorio (leia-se, Plano Director Municipal, Plano de
Urbanizacao ou Plano de Pormenor). Repare-se que se assim ndo fosse, em muitas
situagoes o calculo da indemnizagao teria de efectuar-se de forma distinta sem haver
razdo para justificar, atenta a ratio do preceito, esse tratamento diferenciado. Tomemos
o seguinte exemplo: A e B sdo casados sob o regime de comunhao de bens; B falece
ap6s a publicacdo da declaragdo de utilidade publica do prédio, sucedendo-lhe como

seus herdeiros A e os filhos do casal, C e D. A teria direito a indemnizagao calculada

146 : so. , .
Cujo sumario encontra-se atras transcrito (1.7.).

7 No mesmo sentido, Ac. TC 196/2011, in DR, 2.* Série, n.° 112, de 9.06.2011; Ac. do STJ de
10.05.2012, P.10.600/05.TBMTS.S1 in www.dgsi.pt. Vide todavia em sentido diverso, Ac. RP, de
21.03.2013, P.3431/07.1TBMTS.S1 in www.dgsi.pt; Ac. TC. 641/2013, DR, 11.11.2013, p.33126; TC
93/2014: Ndo julgar inconstitucional a norma do artigo 26.°, n.° 12, do Cédigo das Expropriagoes,
aprovado pela Lei n.° 168/99, de 18 de setembro, quando interpretado no sentido de ser indemnizavel,
com valor calculado em fun¢do do valor médio das construgoes existentes ou que seja possivel edificar
nas parcelas situadas numa drea envolvente cujo perimetro exterior se situe a 300 m do limite da parcela
expropriada, terreno integrado na Reserva Agricola Nacional e na Reserva Ecologica Nacional com
aptiddo edificativa, segundo os elementos objetivos definidos no n.’ 2, do artigo 25.°, do mesmo Codigo
in www.tribnualconstitucional.pt;

76



nos termos do n.° 12 do artigo 26.°, enquanto a indemnizagdo devida a C e D seria
apurada por aplicagdo de outra disposi¢do, provavelmente nos termos do artigo 27.°,
cabendo-lhes, assim, uma indemnizagao (a partida) inferior.

O n.° 12 do artigo 26.° suscita ainda trés outras questoes.

A primeira reside em determinar qual a interpretacao a dar a ultima parte da
norma em apreco quando a area situada num perimetro de 300 metros contados a partir
do limite exterior da parcela esteja toda ela ocupada com constru¢des. De acordo com
ALVES CORREIA'® o valor do solo serd determinado em funcdo das construgdes
existentes, chamando a colacdo o preceituado no artigo 28.°, mesmo quando o indice
das mesmas exceda o legalmente autorizado pelo plano em vigor a data da
expropria¢do. Considerando que assim seja, nas hipdteses de naquele circulo existirem
edificios erigidos em data anterior ao plano (v.g., industrias), contemplando este para o
local uma zona residencial, cremos ser mais adequado e justo aplicar o disposto no
plano em vigor a data da expropriacdo e a determinagdo do valor do prédio ser feita de
acordo com o estatuido nos diferentes numeros do artigo 26.°, se conduzir a uma
indemnizagdo superior, interpretacao que ndo violenta o texto da norma em crise.

Por outro lado, FERNANDA PAULA OLIVEIRA' preconiza uma
interpretagdo restritiva do artigo 26.°, n.° 12, na parte em que o mesma manda
considerar a envolvente de 300 metros, sustentando terminar o perimetro de 300 metros
no limite do ambito de jurisdicdo do PDM onde o solo expropriado se insere, sendo esse
o coeficiente de ocupagdo do solo aplicavel, ainda que mais reduzido ou elevado do que
o em vigor no concelho vizinho.

A terceira situacdo prende-se com o facto de a referida 4rea envolvente ser
(também) composta por solos sem edificacdes (vias de comunicagdo, solos RAN, REN,
zonas verdes); aqui o valor deverd ser calculado tdo s6 e apenas em fungao do valor
médio das construgdes existentes ou que seja possivel implantar na mesma, sem atender
aqueles solos onde a construcdo ndo ¢ permitida, quer dizer, ndo ¢ pelo valor médio
apurado entre as areas non aedificandi e as urbanas e urbanizaveis que o valor do solo ¢
determinado, mas levar-se-a em consideragao exclusivamente o valor médio destas duas

zonas.

Y8 Manual..., 11, cit., pags.252-253.

O Montante da Indemniza¢do por Expropriacdo: o Caso do Parque da Cidade do Porto in “O
Urbanismo, o Ordenamento do Territorio ¢ os Tribunais”, Almedina, 2010, pags.705 e segs.

149
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1.10. O Valor dos edificios e construcdes
1.10.1. A avaliag¢do constru¢des com autonomia econdmica

Como primeira nota, realce-se utilizar o legislador indistintamente o vocabulo
edificio ou construgdo para efeitos da sua submissdo ao regime prescrito no artigo 28.°.
Mas neste cabem apenas a construgdes com autonomia econémica. A delimitacdo entre
construgdo com ou sem autonomia econdémica assenta na distingao classica adoptada no
Direito Civil entre prédio rastico e urbano, plasmada no n.° 2 do artigo 204.° do Cddigo
Civil: Entende-se por prédio rustico uma parte delimitada do solo e os terrenos e as
construgoes nele existentes que ndo tenham autonomia economica, e por prédio urbano
qualquer edificio incorporado no solo, com os terrenos que lhe sirvam de logradouro.
Edificio incorporado no solo é o que se encontra a este ligado com caracter de

A . . 150 . . ~
permanéncia por alicerces, colunas ou estacas ~, sendo edificio toda a construcdo

destinada a habita¢do, comércio, indUstria, armazenamento ou garagem.

A diferenciagdo entre constru¢cado com ou sem autonomia econdmica, € portanto
a sua subsun¢do ou ndo ao regime do artigo 28.°, ha-de ser feita de acordo com a
predominancia funcional do solo ou da construcdo. O edificio tera autonomia
econdmica se a sua utilidade (como apeténcia para prosseguir fins humanos) nele residir
principalmente, servindo o solo apenas como seu suporte fisico e de logradouro'".

Em nada altera, para efeito da sua inclusdo no artigo 28.°, o facto de uma casa de
habitagdo dispor de outras construgdes afectas ao seu uso, como garagem € anexos
reservados para arrecadagdo, sendo também neste subsumiveis os terrenos (jardins) ou
terragcos que lhe sirvam de logradouro e, se for o caso, piscina, mas ja ndo a parte do
solo destinada a agricultura ou floresta (sem prejuizo do que infra se dird). Por outro
lado, ha construgdes como piscinas ou campo de ténis, etc., cuja inser¢do no artigo 28.°
depende da sua concreta utilizagdao. Se a piscina ou campos de ténis estao a ser usados

para exploracdo comercial ou utilizagdo colectiva (por ex., por pertencerem ao dominio

Y% PIRES DE LIMA/ANTUNES VARELA, Cédigo Civil Anotado,Vol. I, cit., pag.195.
I PEDRO PAIS DE VASCONCELOS, Teoria Geral do Direito Civil, cit. pag.196-107.
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privado de uma autarquia), ndo deixam de ter autonomia econdémica, sendo-lhe
aplicavel esta disposi¢do normativa'>>,

Na expropriacdo de um imovel licenciado ou ndo carecendo de licenciamento,
quando anterior ao inicio de vigéncia do Decreto-Lei 38 382, de 7 de Agosto de 1951,
Regulamento Geral das Edificagdes Urbanas (cfr. artigos 1.° e 2.°), em principio, ao
valor do terreno, apurado nos termos dos artigos 25.° e segs., acresce o valor do edificio
ou constru¢ao com autonomia economica nele implantado (n.° 1 e 2).

O artigo 28.°, n.° 1, para a fixacao do valor do bem, manda atender entre outros
elementos ao valor da construgao, considerando o seu custo actualizado, a localizagdo, o
ambiente envolvente e respectiva antiguidade. O céalculo do valor do bem efectua-se
tendo como referéncia, entre outros factores, o seu custo a data da declaragdo de
utilidade publica ou, por outras palavras, ao contrario do que dispoe a letra dos n.°s 4 ¢ 5
do artigo 26.° aqui o critério norteador da fixacdo do valor do imovel € o seu — em
concreto — custo de constru¢do (o custo de uma construcdo em pedra devera
corresponder ao da data da expropriagdo e ndo a da sua edificacdo).

A antiguidade constitui também um dos factores a ter em conta na determinagao
do valor do prédio, bem como a respectiva localizagdo geografica (dentro da cidade,
numa zona periférica desta, numa vila ou aldeia ou num local isolado), enquadrando-se
aqui o denominado valor panordmico, o qual assume particular relevo na valoragdo de
um imovel, pois se este dispde de “vistas desafogadas™ (seja para o mar, rio, montanha,
ou sobre a propria localidade) tem no mercado um prego superior a um idéntico mas
destas desprovido'>*.

E ainda factor a levar em conta o ambiente envolvente, como seja o de possuir
zonas de lazer, arborizadas ou balneares, bem como a qualidade do ar.

Sao também de considerar os equipamentos existentes na zona objectivamente
passiveis de trazer utilidade a quem habite o imovel, cabendo neste campo tudo o que
assegure o bem-estar de um residente (aquele que nele desenvolve a sua vida doméstica
ou profissional): existéncia de unidades de saude, estabelecimentos de ensino,

estabelecimentos comerciais, rede de transportes publicos (autocarros, metro, comboio),

2 Face a redacgdo do artigo 10.° da Lei 31/2014 e o disposto no artigo 70.° do mesmo diploma, tais

construcdes de recreio ou lazer poder-se-do considerar agora como integradas em solo rustico,
desaparecendo o critério da autonomia econémica com meio de opcao pela sua insercdo no artigo 28.°,
embora o CE ndo tenha sido objecto de revogacéo pela referida Lei.
>3 ALVES CORREIA, 4s Garantias..., cit., pag.131.
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taxis. Além das proprias infra-estruturas enumeradas no artigo 26.°, n.° 7 (acesso
rodovidrio, rede de saneamento, energia eléctrica, dgua, gas, telefone, passeios, etc.).

Determinante ¢ também o conforto das construgdes, respectivo estado de
conservagao ¢ o seu nivel de qualidade arquitectonica e estado de conservagao.
Concorrem no caso, entre outros factores, o isolamento das paredes, dispor de elevador
e/ou monta-cargas, a qualidade global do prédio, designadamente da cobertura, partes
comuns, pavimentos, portas e janelas, ser dotada de aquecimento central, lareira, painéis
solares ou ar condicionado.

O nivel arquitectonico, embora a ele associado, ndo ¢ sinénimo de valor
historico e artistico da constru¢do; neste caso, essas caracteristicas, que podem ser
auténomas mas também se sobrepor aquele, conferem ao imével uma valorizagao
especial, aumentando consideravelmente o seu pre¢co de mercado, pelo que o
proprietario/expropriado terd de ser compensado de forma diversa daquela que decorra
da expropriacio de um bem sem tais qualidades'>*.

A 4rea bruta, enunciada na alinea d) do n.° 1 do artigo 28.°, correspondente a
superficie total do fogo, medida pelo perimetro exterior das paredes exteriores e eixo
das paredes separadoras dos fogos, incluindo varandas privativas, locais acessorios € a
quota-parte que lhe corresponda nas circulagdes comuns do edificio (artigo 67.°, n.° 2,
al. a) do RGEU).

Havera também a considerar o preco das aquisi¢des anteriores e correspondentes
datas - artigo 28.°, n.° 1, e); o valor dos iméveis proximos com a mesma qualidade-
alinea f); as declaracdes feitas pelos contribuintes ou avaliagdes para fins fiscais do
bem, ou outras, como as realizadas para efeitos de empréstimo bancario ou por pessoas
ou entidades certificadas — alinea g) do mesmo artigo; o numero de inquilinos e/ou
rendas — alinea h); note-se que relativamente as rendas, muitas encontram-se
manifestamente desactualizadas, ditadas pelo seu “congelamento” administrativo (pese
embora a recente legislacdo, a qual, em muitas situagdes, ndo ¢ suficientemente
apelativa para o proprietario promover o seu aumento), o que se revela penalizador para
o proprietario/expropriado; no limite, entendemos ndo deverem tais rendas ser atendidas
quando ndo conduzirem ao valor de mercado do bem ou, ndo fosse o seu valor o prédio

. . 155
teria um preco de marcado superior .

>* ALVES CORREIA, 4s Garantias...,cit. pags.130-131.
> Em sentido idéntico, OSVALDO GOMES, ob. cit. pag.209.
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Entre as outras circunstancias a atender na determinagdo do valor do imovel,
dado os elementos aduzidos no artigo 28.° serem exemplificativos, podem-se enumerar
o facto de este dispor de garagem e arrumos, parque de estacionamento publico nas
proximidades, area exterior de estacionamento, dispor de jardim ou patio, a sua

exposicao solar, ou ser muito, pouco ou nada devassado.

1.10.2. Constru¢des sem autonomia econdémica

Fora do ambito de aplicacao do artigo 28.° ficam as constru¢des desprovidas
de autonomia econdmica, na medida em que o centro da sua utilidade econémica resida
no solo e ndo nas edificagdes, como serd o caso dos celeiros, adegas, lagares de vinho
ou azeite, estabulos, casas dos guardas da mata, dependéncia de alfaias agricolas, etc., e
de um modo geral aquelas cujo tnico propdsito é o de apoio a agricultura'*®, aplicando-
se-lhes o regime do artigo 27.°, adicionado do valor dessas benfeitorias, tal como prevé
o artigo 70.°, n.° 2, da Lei 31/2014, o qual esta suficientemente densificado por forma a
se poder desde ja dele retirar esta interpretagdo. Todavia, j4 ndo sera este regime de
acessoriedade o aplicdvel caso o solo rastico e respectivas construgdes estejam
classificadas como solo apto para constru¢do ou urbano em resultado das normas
urbanisticas, prevalecendo ndo a apontada distingdo classica entre prédio rustico e
urbano, mas a decorrente do plano, e esse prédio serd classificado como apto para

construgdo, valendo entdo o disposto nos artigos 25.° € 26.°.

1.10.3. Ambito de aplicagio do artigo 28.° do Codigo das Expropriagdes

Do artigo 28.°, n.° 2 e 3, decorre s6 haver recurso ao valor hipotético do bem
calculado nos termos dos artigos 25.° e segs. se o aproveitamento economicamente
normal deste for mais rentavel com a demoli¢do do edificio - v.g, prédio de um sé piso
quando o PDM permitir a construcao de edificio em altura. Neste caso, serd deduzido ao
valor da indemnizagao o custo da demoligao e dos desalojamentos tidos por necessarios.
Para aplicar o artigo sub judice o resultado desta operacao terd de ser inferior ao valor

da construcao ou edificio com autonomia econémica.

P ofr. ARAGAO SEIA, MANUEL CALVAO, CRISTINA ARAGAO SEIA, Arrendamento Rural, 4.2
Edigo, Almedina, 2003, pag. 9.
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1.11. Indemnizacao dos titulares do direito ao arrendamento

A indemnizagdo devida ao arrendatario acresce a indemnizacgdo atribuida ao
proprietario, havendo autonomia quanto a sua determinacao (artigo 30.°).

A expropriagdo pode ser total ou parcialmente compativel com o arrendamento
(artigos 1051.°, al. f), do Cdédigo Civil, 18.°, n.% 1, al. ¢), e 5.° do DL 294/2009 (Novo
Regime do Arrendamento Rural), donde ndo decorrera a sua caducidade ou esta sera
apenas parcial podendo, nesta hipdtese, o arrendatario requerer a reducao do valor da
renda (artigo 1040.° do CC e artigo 18.°, n.° 5, do NRAR), ndo lhe sendo facultada,
neste caso, a possibilidade de resolver o contrato - artigo 1050.°, al. a), do CC.

Nao existe consenso quanto ao momento em que tem lugar a caducidade do
contrato de arrendamento na expropriagdo, se aquando da tomada de posse
administrativa do imével (no caso de se tratar de expropriagdo urgente)'”’ ou na data da
declaracdo de utilidade publica'™®, embora seja pacifico dever o locado ser entregue
aquando da investidura da expropriante na posse administrativa do bem. A questao nao
¢ apenas académica, pois estd conexionada com o momento a partir do qual o inquilino
deixa de pagar a renda. Entendemos ser aquele o da tomada de posse administrativa do
bem, por sé entdo o locador ficar impossibilitado de ceder o seu gozo e o arrendatario
desonerado do pagamento da renda. Tratando-se de expropriacdo nao urgente, a
caducidade tem lugar aquando do despacho de adjudicacao.

A lei (artigo 30.°, n.° 2) a titulo excepcional e como manifesta¢do do principio da
reconstituicdo natural, confere ao inquilino habitacional, mas ja ndo ao ndo habitacional
(artigo 1067.°, n.° 1, do CC) nem ao rural (obrigado a desocupar o prédio em
consequéncia da caducidade do contrato de arrendamento decorrente da expropriagao),
a possibilidade de optar pelo realojamento, tendo direito a uma habitacdo com
caracteristicas similares a locada (idéntica localizagdo e renda) e desde que ajustada as
suas necessidades e as daqueles que com ele vivam em economia comum a data da
declaracdao de utilidade publica (v.g., tipologia do fogo), ou, em alternativa, por uma
indemnizagdo paga de uma s6 vez que compreenda o valor do fogo, das benfeitorias

nela realizadas (artigo 1074.°, do CC e artigo 29.°, do NRAU, na redac¢do dada pela Lei

" Ac. RP, de 8.02.2011, P.8246/07.4TBVNG.P1 in www.dgsi.pt
8 Ac. STJ de 13.10.2009, P.3438/07.9TBVCT.G1.S1 in www.dgsi.pt
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31/2012, de 14 de Agosto) e a diferenca entre a renda paga pelo mesmo e a praticada no
mercado para um imével com a localiza¢do e caracteristicas semelhantes — artigo 30.°,
n.° 3.

De igual modo, entendemos deverem ser atendidas as despesas com a mudanca
de residéncia quando suportadas pelo inquilino (por aplica¢ao analédgica do artigo 30.°,
n.° 4), havendo ainda quem considere ser ressarcivel o eventual aumento do custo das
despesas de deslocacdo que o arrendatario venha a ter em face da localiza¢do da nova
habitacdo'’.

Destinando-se o arrendamento a fim nao habitacional (artigo 1067.° CC, ou, na
terminologia do Codigo para comércio, industria ou exercicio de profissdo liberal) e
quando o inquilino pretenda continuar a exercer a actividade, é-lhe assegurado, como
determina o n.° 4 do artigo 30.°, o direito a receber o custo das despesas relativas a nova
instalacdo, isto €, as que se mostrem necessarias para adaptar o novo local a pratica
comercial ou industrial até ai exercida, o diferencial de renda, bem como o dano
respeitante ao periodo em que esteve sem exercer a actividade (lucro ndo auferido,
salarios pagos, encargos com a seguranca social ou bancarios). Este periodo comega no
dia em que o estabelecimento encerrou para transferéncia do que o compunha até a sua
reabertura no novo local, sendo certo que o mesmo ndo pode exceder o tido por
objectivamente necessario para a transferéncia ser efectuada.

No n.° 4 do artigo 30.° ndo esta prevista qualquer indemnizagao devida por perda
de clientela provocada pela expropriagao, pois o legislador presume ndo ser esta a causa
adequada do acto expropriativo. No entanto, a deslocalizacdo de um estabelecimento
comercial pode causar prejuizos relevantes a um expropriado, os quais merecem ser
atendidos, por nao se poder afirmar ser improvavel tal ndo suceder. Por exemplo, a
transferéncia de um estabelecimento num raio de 300 ou 400 metros podera ter
repercussoes na sua rentabilidade e até comprometer a mesma (v.g., pequena mercearia
cuja clientela é constituida sobretudo pelos vizinhos), o que leva ALVES CORREIA'®
a preconizar pela inconstitucionalidade deste preceito. Sendo o expropriado um
profissional liberal, a questdo ndo tem igual relevancia, porquanto a clientela ¢ menos

avessa a essa mudanca, acompanhando por regra o médico, advogado ou arquitecto.

9 OSVALDO GOMES, ob. cit., pag. 225.
' Manual..., 11, cit., pag. 266.
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Estando em causa a expropriacao parcial e subsistindo o arrendamento, também
nos parece ser indemnizavel o lucro cessante ou as despesas adicionais decorrentes da
perda de parte do imével (um armazém que viu diminuida a area de arrecadacdo de
mercadoria) - naquele e nestes casos entendemos ser de aplicar analogicamente o n.° 2
do artigo 29.°.

Por seu lado, a expropriagdo onerada com um contrato de arrendamento rural,
determina, em principio, a sua caducidade, excepto se aquela for compativel com a
subsisténcia do vinculo contratual como pode suceder quando a expropriagdo ¢ parcial
(artigo 18.°, n.° 1, al. ¢) e n.% 2 e 5, do NRAR), sendo certo que tal caducidade ocorre
sempre que a expropriacdo for total (artigo 18.°, n.° 2, do NRAR).

No que toca a indemnizagdo devida pela caducidade, total ou parcial, do contrato
de arrendamento, o arrendatario rural tem direito ao valor dos frutos pendentes (ou seja,
a por¢ao da producdo que o arrendatdrio nao chegou a colher) ou das colheitas
inutilizadas, bem como ao capital investido, traduzido no valor despendido para o
exercicio da actividade (aquisicdo de equipamentos), das benfeitorias a que o
arrendatario tenha direito (artigo 23.° do NRAR) e demais prejuizos causados pela
caducidade do contrato, apurados nos termos gerais do direito. Aqui se compreendem
ndo s6 os danos emergentes como ainda o lucro cessante, ou seja, os beneficios que o
mesmo deixou de obter no periodo tido por razoavel para poder repor a sua actividade
noutro local ou o lucro que, segundo o curso normal das coisas, podia ser esperado com
probabilidade'®’, no que se levara em conta o rendimento liquido auferido pelo
arrendatario e o periodo compreendido até ao termo do contrato — mas podera ser mais
longo se se demonstrar que a sua renovagdo que a sua renovacao teria ocorrido com
toda a probabilidade caso a expropriacao nao tivesse tido lugar.

A indemnizagdo nas expropriagdes efectuadas ao abrigo do regime legal da
reabilita¢do urbana (artigo 73.° do DL 307/2009, de 23 de Outubro) alarga o conceito de
interessado aquele que de boa-fé habite em edificio ou fraccdes que sejam objecto de
expropriagdo, a quem ¢ conferido o direito a realojamento. Sera o caso do comodatario
(artigos 1129.° e segs. do CC).

A particularidade do n.° 6 do artigo 30.°, ao prescrever aplicar-se o teor do artigo
30.° se a expropriagdo recair directamente sobre o arrendamento e no caso de

resolugdo do contrato de arrendamento nos termos dos artigos 8.° e 11.° do Decreto n.°

' ARAGAO SEIA, MANUEL CALVAO, CRISTINA SEIA, ob. cit., pag. 167.
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139-4/79, de 24 de Dezembro, reside no facto de o arrendamento ser o objecto imediato
da expropriagcdo e ndo estar conexionado com a do imével dado em locagdo. Note-se
que o DL 139-A/79 (regime do patrimoénio imobiliario publico), de 24 de Dezembro, foi
revogado pelo DL 280/2007, de 07 de Agosto.

1.12. Expropriagdes parciais

O n.° 1 do artigo 29.° impde, como regra, no caso de ndo se tornar necessaria a
expropriacao de todo o imovel, a obrigatoriedade do célculo, em separado, do valor e
rendimento totais do prédio e das partes abrangidas e ndo abrangidas pela expropriacao,
obtendo-se o valor total do bem e da(s) parcela(s) expropriada(s) (quando seja
expropriada mais do que uma parcela do mesmo prédio). Quer dizer, tal como se
estabelece no n.° 3 do artigo 29.°, s6 ndo havera lugar a avaliacdo da parte ndo
expropriada quando os arbitros ou peritos concluirem, expondo os motivos por que o
nao fizeram, ndo existir, na concreta situagdo (v.g., atenta a dimensao ou configuracao
do bem), diminui¢cdo dos seus comodos. Caso contrario, tera de ser atribuido um valor
ao prédio no seu todo e, autonomamente, outro a parcela (ou parcelas) objecto de
declaracao de utilidade publica e eventuais parte ou partes sobrantes.

Por seu turno, o n.° 2 do artigo 29.° configura um dos casos onde a indemnizagao
¢ medida pelo prejuizo causado: se a divisao do prédio provocar prejuizos a propriedade
no seu todo, estes serdo apurados nos termos prescritos pelos artigos 562.° e segs. do
Codigo Civil e/ou 3.° e 7.° e segs. do RRCEE e uma vez ser a restaura¢ao natural
impossivel, serd fixada uma indemnizagao que colocara o expropriado no estado em que
se encontraria se a expropriagdo nao tivesse ocorrido. A titulo exemplificativo,
enunciamos algumas dessas situagdes: tratando-se de solo apto para construgdo (artigo
25.°) ou quando for aplicavel o artigo 28.°, havendo diminuicao da area edificavel ou da
volumetria de construgdo possivel antes e apds a expropriacdo, este dano serd
computado. De igual modo, se um edificio arrendado € parcialmente expropriado, o seu
titular tem direito a receber a indemnizacao causada pelo dano correspondente a essa
diminui¢ao e, se for o caso, ao diferencial da renda. Assiste também ao expropriado o
direito a um valor pecuniario para custear a vedagdo da parte sobrante do prédio quando
tal se justifique (v.g., prédio que formava uma unidade vedada por muro ou rede); a
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expropriante nao estd obrigada a efectuar vedagdes idénticas as demolidas, tem ¢ de
assegurar o custo que se revelar necessario para a vedacdo da area sobrante com
materiais de igual natureza ou qualidade. Por outro lado, se o prédio tinha varios
acessos € com a expropriagdo ficou reduzida pelo menos um, o titular do bem tem

direito 4 indemnizacdo correspondente’®*

medida pelo prejuizo causado.

E certo que a entidade expropriante niio est4 obrigada a criar acessos para a parte
da parcela sobrante idénticos aos existentes a data da declaragdo de utilidade, mas se o
fizer e o novel acesso for mais estreito (por exemplo, impega ou dificulte o cruzamento
de veiculos), tal reflecte-se no valor da parte nao expropriada, devendo em
consequéncia o expropriado ser compensado por este dano. Verificando-se a alterag@o
do acesso ao restante prédio e o0 mesmo ser menos comodo, por implicar o percurso de
maior e significativa distancia, o expropriado terd igualmente de ser compensado por tal
facto.

Ocorrendo uma divisao material do imével este, em principio, valera menos que
o todo, pelo que tal parcelamento também ¢ indemnizavel, quer se trate de solo
urbanizéavel/urbano, quer rural - neste caso “a explora¢ao de uma propriedade agricola ¢

163, Verificando-se, em

tanto menos proveitosa quanto mais fraccionada estiver
consequéncia da obra, uma devassa da propriedade, este prejuizo causado ao
proprietario ¢ susceptivel de compensacdo. Por identidade de razdo, a “perda de vistas”
também o devera ser; num e noutro caso o dano, para ser ressarcivel, terd que exceder o
de uma requintada sensibilidade. A diminuicdo da produtividade de um solo com
aptiddo agricola ou florestal também é merecedora de ser ressarcida (v.g., supressao do
poco ou mina de agua); nesta hipdtese, o prejuizo pode ser eliminado, caso seja viavel a
constru¢do de um novo pogo ou minorado, se desse novo poco se retirar menos agua,
caso em que o expropriado tem direito a ser compensado pela diferenca. Idéntica
indemnizagdo ser-lhe-a assegurada quando se mostre de todo impossivel a conversao de
um terreno anteriormente de regadio, o qual apds a expropriagdo foi reconduzido a terra
de sequeiro.

No caso de a expropriagdo afectar uma parte de um prédio constituido pelo

edificio de habitacao, garagem, anexos e logradouro, € aquela recair sobre estes ou parte

(lavandaria, arrumos ou garagem), pode ndo haver suporte legal para o pedido de

192 Ac. RP, de 17.12.1987, CJ, 1987, V, pag.215.
183 Ac. STJ, de 1.07.1958, BMJ, 79, pag.407.
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expropriagdo total, por a diminui¢cao dos cdmodos nao ser suficientemente penosa para
justificar o seu deferimento. Aqui, o expropriado tem direito ao valor do solo ou, em
alternativa, ao das construgdes calculado nos termos do artigo 28.° (ou eventualmente a
coberto do artigo 23.°, n.° 5), consoante o maior dos dois valores, bem como ao prejuizo
provocado pela diminui¢ao do valor do imovel no seu conjunto, decorrente da supressao
das utilidades que as construgdes prestavam ao bem e da area afectada (v.g., diminui¢ao
da zona ajardinada). A que acrescera o apontado direito a ser compensado pelo custo da
vedacao da parte sobrante.

O artigo 29.° ¢ ainda aplicdvel quando ocorra uma efectiva e demonstrada
diminui¢ao dos coémodos e o expropriado ndo tenha optado por requerer a expropriagdo
total do bem.

E pertinente questionar se ha ou ndo lugar ao pagamento de indemnizagio pelo
prejuizo causado a parte do imovel ndo expropriada — ao nivel do ruido ou poluicao
(qualidade ambiental) — por forca da constru¢do de uma via rodovidria/ferroviaria ou
duma industria e, por outro lado, se hé a obriga¢do de constru¢do de barreiras anti-ruido
ou cortina arborea e ainda se tal tera de ser peticionado no processo de expropriacdo ou

em accdo autébnoma. Sobre este ponto, hd quem sustente'®*

ser obrigacdo da
expropriante construir, edificar e/ou prolongar barreiras anti-ruido no ambito do
respectivo processo expropriativo, para outros '® ¢ indemnizével o dano decorrente do
ruido provocado pelo trafico dos veiculos que exceda o considerado razoavel ou
toleravel. ALVES CORREIA ' entende ser este prejuizo auténomo da expropriagdo do
imével em si, pois decorre da construgdo e utilizacdo de uma obra posterior ao acto
expropriativo, para além do ruido poder afectar proprietarios de prédios nao abrangidos
pelo acto de declaragdao de utilidade publica (ou, inclusive o expropriado ser titular de
mais de um imovel e s6 um ser objecto de expropriagdo), sem com isso deixar de
reconhecer serem tais indemnizac¢des devidas quando ocorra a violagdao do Regulamento
Geral do Ruido (DL 9/2007, de 17 de Janeiro). O mesmo Autor defende ainda,

apoiando-se no texto da lei, s6 poder a expropriante (por regra, 0 concessionario) ser

condenada no pagamento de indemnizacdo e nao numa prestacdo de facto, dai

%% Ac. STJ, de 01.03.2001, P.01A058 in www.dgsi.pt
'S PIETRO VIRGA, Diritto...cit, pag.512.
% Indemnizagio por expropriagdo. Condenagio da entidade expropriante no prolongamento e
alteamento de uma barreira anti-ruido, anotagdo aos Acorddos do T.R.E. de 30 de Margo de 2000 e do
S.T.J. de 1 de Margo de 2001, in RLJ, 134.°, pags. 92 e segs.
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decorrendo tal pretensdo ter de ser efectuada em acg¢do auténoma: a nosso ver, ac¢ao
administrativa comum a intentar nos tribunais administrativos (artigo 4.°, n.° 1, g) ou 1)
do ETAF, consoante a entidade em causa).

Este raciocinio, embora obedeca a uma sequéncia ldgica — o prejuizo nao ¢ uma
decorréncia directa da expropriacdo, mas da obra efectuada, pelo que terd de ser
peticionado em ac¢do autébnoma —, ndo deixa de causar desconforto ao expropriado ao
obrigé-lo a discutir em dois processos judiciais prejuizos que tém na sua base o mesmo
facto juridico, a execucao de uma obra, o que nos leva a sustentar (pelo menos de jure
constituendo) ndo haver, em tais situacdes, um especial motivo para ndo se proceder a
um tratamento unitdrio de todos os prejuizos causados ao expropriado/proprietario:
razdes de economia processual propendem a acolher esta orientacdo, ndo obstante
reconhecermos, obstaculo inultrapassavel, que no processo expropriativo a condenacao
envolve o pagamento de um valor pecuniario e ndo a realizagdo de uma prestacao de
facto. Idénticas preocupacdes sdo apontadas por JOSE VIEIRA DA FONSECA'®’.

Em Iugar do expropriado ser indemnizado pelo prejuizo causado pela
depreciagdo ou prejuizos causados a parcela sobrante, nada impede que aquele e a
expropriante acordem em ser esta a executar as obras devidas para eliminar ou, noutros
casos, atenuar esse dano (construgdo de um muro ou criagdo de um acesso).

No que respeita a indemnizacdo devida pela constituicdo de servidao non
aedificandi na parte sobrante, cré-se ser possivel peticiond-la no proprio processo de
expropriagdo, como em ac¢ao auténoma a intentar ao abrigo do disposto no artigo 8.°,
n.° 3, ou de legislacdo especial'®®, sendo preferivel a solugdo do tratamento unitario da
indemnizagdo, por valerem aqui as mesmas razdes processuais aduzidas supra.

Pode-se dar o caso de, no decurso da realizacdo da obra, serem causados
estragos a bens de terceiros (ou a outros imoveis do expropriado nao objecto de
declaracio de utilidade publica). Estes danos nenhuma conexdo t€ém com a
expropriacdo, razao por que deverdo ser reclamados em ac¢do autdonoma, a intentar nos
tribunais comuns ou administrativos, tudo dependendo da natureza juridica da entidade
expropriante ou adjudicataria da obra — artigos 4.°,n.° 1, als. f) e 1), do ETAF e 3.°,7.°¢

segs. do RRCEE ou 562.° e segs. do CC.

7 “Obras de Manuteng¢éo™ no Cédigo das Expropriagoes, in “Direito do Urbanismo e do Ordenamento

do Territorio — Estudos”, Vol. II, Coord. FERNANDA PAULA OLIVEIRA, Almedina, 2012, pags.506-
507.
'8 Ver supra 2.8 do capitulo L.
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1.13.Indemnizagdo pela interrupcao actividade comercial, industrial, liberal ou agricola

O ambito de aplicacdo do n.° 1 do artigo 31.° compreende as situagdes em que o
expropriado-proprietario exerce no prédio, a data da declaracdo de utilidade publica,
uma actividade comercial, industrial, agricola ou profissao liberal.

Nestas hipoteses, ao valor da indemnizagdo calculada de acordo com o previsto
nos artigos 25.° e segs. (valor de mercado do bem), acresce a indemnizagdo pelo
prejuizo causada pela interrupgao da actividade, ou seja, o dano infligido ao expropriado
pela cessagdo temporaria da actividade, a qual ¢ apurada com base naquilo que o mesmo
deixou de ganhar, deduzidas as despesas que ndo teve de despender (artigos 562.° e
segs. do CC) — note-se ser tal periodo o objectivamente tido por necessario para a
consumagao da transferéncia e ndo aquele, mais longo, exclusivamente imputavel a
inércia do expropriado;

Além desta ¢ devida indemnizacdo pela transferéncia do local dessa actividade:
neste caso, ao custo da transferéncia propriamente dita — transporte —, acrescem outros
eventuais prejuizos que poderdao resultar da mudancga desse local, como a perda de
clientela ou a desnecessidade de determinados equipamentos ou de mao-de-obra.
Tomemos um exemplo: exercendo o expropriado uma actividade agricola - idéntico
raciocinio se aplica por identidade de razao a industria, comércio ou outra -, € tendo esta
sido transferida para outro local, pode suceder ser suficiente empregar parte do
equipamento afecto a exploracdo do imodvel objecto de expropriagdo; neste caso, tera
direito a ser compensado pelos prejuizos tidos com aquele equipamento que ndo se
mostre necessario para explorar o novo local, recebendo indemnizacao correspondente
ao seu valor a data da declaracao de utilidade publica e revertendo o desnecessario a
favor da expropriante.

Por ultimo, coloca a lei a hipdtese da cessacdo inevitavel da actividade, atentas
as caracteristicas intrinsecas do bem (v.g., exploracdo de uma pedreira insusceptivel de
ser transferida), ou quando o custo de um novo local inviabiliza economicamente a

169 A indemnizagdo deverd, nestes casos, ser

continuacdo da actividade exercida
calculada em fungdo do prejuizo que para o proprietario advém da expropriagdo,

traduzido na diferenca entre a situacdo real actual a data da declaragdo de utilidade

' PERESTRELO DE OLIVEIRA, Cédigo das Expropriagdes..., ob. cit., pag.112.
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publica e a situagdo hipotética em que se encontraria se nao fosse aquele facto lesivo
(artigos 3.°, 7.° e segs., do RRCEE; artigo 562.° e segs., do CC). Ao valor do bem
acresce, portanto, a indemnizagdo correspondente a todas as despesas com os
equipamentos adquiridos para desenvolver a actividade, levando-se em conta a idade
dos mesmos e o respectivo periodo de vida util (dano emergente).

No que se refere ao lucro cessante, i.e., beneficios que o expropriado deixou de
receber por causa do acto expropriativo, aquele terd direito a receber uma verba que
considere o rendimento que auferia anualmente e o seu periodo de vida activa. Para o
efeito, a jurisprudéncia tem-se socorrido de tabelas financeiras por forma alcancar um
valor em capital que produza um rendimento que cubra a diferenca entre a situacdo
anterior e posterior, neste caso, desde a data da declaragdo de utilidade publica e o fim
daquele periodo de vida activa. Tais tabelas destinam-se, assim, a determinar o capital
necessario a formag¢ao de uma renda periddica correspondente a perda de ganho de
modo a que no fim da vida do expropriado o capital recebido se esgote'’’, o qual leva
em consideragdo as taxas de juro e da inflagdo'”". Quando o expropriado €, ndo uma
pessoa singular, mas uma pessoa colectiva, normalmente uma sociedade por quotas ou
anénima, e na falta de outro critério objectivo para a determinagdo da indemnizagao,
restara a via equitativa (art. 566.°, n.° 3, do CC), pela qual esse prejuizo indemnizavel
tera de ser apurado casuisticamente. Poderd coincidir com o tido por necessario para
amortizacdao do investimento realizado na empresa, mas também podera ser superior ou
inferior, atentas as circunstancias, algumas relacionadas com a solvabilidade da empresa
a data da declaragdo de utilidade publica, da conjuntura econémica, destacando-se, para

o apuramento desse dano, as declara¢des anuais de IRC.
1.14. Indemnizagao pela expropriacao de direitos diversos da propriedade plena

Para além da propriedade plena — nua propriedade —, existem outros direitos
reais sobre os imoveis, como os direitos de usufruto, superficie, servidao predial,
hipoteca, etc. Vem o presente preceito determinar que a indemnizagdo dos titulares
destes direitos ¢ fixada de acordo com os critérios estabelecidos para aquela

propriedade. Assim, o valor da indemnizagdo, ao contrario do que ocorre com o

Y% Cfr. MANUEL DE OLIVEIRA MATOS, Cédigo da Estrada Anotado, Almedina, 1991, pag. 464.
Y Vide, entre outros, Ac. RC, de 4.04.1995, CJ, 1995,11, pag. 23.
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arrendamento, € repartido proporcionalmente pelos interessados em fun¢do da duragao e

172 . . . e
2. Deste modo, o credor hipotecario terad direito ao

contetdo do direito de cada um
valor da hipoteca e juros dos ultimos trés anos (artigo 693.°, n.° 2, do CC), o
usufrutudrio, o usudrio e o superficidrio a uma parcela do cOomputo total da
indemnizagdo (respectivamente, artigos 1480.°, 1490.° e 1542.°, do CC), o
comproprietario ao valor da sua quota (artigo 1403.°, n.° 2, do CC). O mesmo sucede
com as partes comuns num edificio em propriedade horizontal (artigo 1420.°, n.° 1, do
CC). Diferente sera o caso do contrato de comodato (artigos 1129.° e segs. do CC) se no
seu decurso ocorrer a expropriagdo do imovel. O ressarcimento do prejuizo sofrido tem
por medida periodo temporal entre a posse administrativa e a data acordada para o seu
termo (renda que comodatario terd de custear pelo arrendamento de um imével de igual
natureza).

Embora o Cédigo Civil ndo o preveja expressamente parece-nos ser concebivel
in abstracto a expropriagdo destes direitos menores art.1476.° (usufruto, uso e
habitagdo), com o limite temporal de 30 anos, tratando-se de pessoa colectiva (artigo
1443.° do CC), ficando incolume a nua propriedade, como expressamente se prevé no

direito de superficie (artigo 1536.%, n.° 1, al. f), do CC).

2. Indemnizacido contemporanea: a actualizacio da indemnizacio

Como nota prévia ¢ bom ndo esquecer que, atenta a ordenacdo sistemadtica e
sequencial do Codigo das Expropriagdes, ¢ tudo menos absurdo afirmar nao existir uma
equivaléncia temporal entre o pagamento da indemnizacdo e a declaragdo de utilidade
publica. Donde s6 com muita dificuldade se podera afirmar receber o expropriado uma
indemnizagdo, ainda que parcial, contemporanea.

O legislador de 1999, tal como o de 1991, optou, como perpassa do artigo 24.°,
pelo seguinte critério para a actualizacao da indemnizagao: o montante da indemnizagao
calcula-se com referéncia a data da publicagdo da declaracao de utilidade publica em
Diario da Republica, pois so a partir desta altura o acto expropriativo se torna eficaz,

sendo actualizado até a data do transito em julgado da decisdo final do processo

Y2 ALVES CORREIA, Formas de pagamento da indemnizag¢io na expropriagio por utilidade piblica,

algumas questdes, Almedina, 1991, pag. 9.
91



(sentenga ou acordao) de acordo com a evolucao do indice de precos no consumidor,
com exclusdo da habitacdo. A razdo de ser do preceito ¢ a de confiar ao expropriado
uma quantia pecunidria que lhe proporcione um poder aquisitivo coincidente com o que
0 mesmo possuia a data da publicagdo da declarag¢ao da utilidade publica do seu bem ou
direito em Diario da Republica, ou dito de outro modo, hd que repor o equilibrio
indemnizatdrio que deve existir entre a data da publicagdo da declaracdo de utilidade
publica, por ser com referéncia a esta que a indemnizacao ¢ calculada, e a do transito em
julgado da decisao final do processo, devendo aquela idealmente corresponder & mesma

importancia. O risco da depreciagdo monetaria €, no caso, assumido pela expropriante.

Por outro lado, no apuramento da actualizagdo, ha que atender a jurisprudéncia
fixada pelo Ac. de uniformizacdo de jurisprudéncia n.° 7/2001'”, cujo teor nos
permitimos, pela sua importancia, transcrever: “i) Em processo de expropriagdo por
utilidade publica, havendo recurso da arbitragem e ndo tendo esta procedido a
actualizagdo do valor inicial, o valor fixado na decisdo final ¢ actualizado até a
notificacdo do despacho que autorize o levantamento de uma parcela do depdsito. Dai
em diante a actualizacdo incidira sobre a diferencga entre o valor fixado na decisao final
e o valor cujo levantamento foi autorizado. ii) Tendo havido actualizagdo na arbitragem,
s6 ha lugar a actualizacdo, desde a data da publica¢do da declaragdo de utilidade publica
até a decisao final, sobre a diferenga entre o valor fixado na decisdo final e o valor cujo
levantamento foi autorizado”.

Ainda a proposito desta norma, duas questdes podem ser colocadas.

A primeira reside em saber se, tendo o expropriado omitido no requerimento de
interposicdo de recurso o pedido de actualizagdo, podera esta ser oficiosamente
realizada. Parece-nos consensual ser a inflagdo um facto notorio, assim como a melhor
orientacdo a de a indemnizagdo poder ser oficiosamente actualizada, mas desde que ndo
exceda o pedido formulado pelo expropriado na peti¢do de recurso. E esta a orientagio
expressa no Ac. de uniformizacio de jurisprudéncia n.° 13/96'”*: “O tribunal néo pode,
nos termos do art. 661.° do CPC, quando condenar em divida de valor, proceder

oficiosamente a actualizagdo em montante superior ao valor do pedido do autor.” O

2 DR — I Série-A, de 25.10.2001.
% in DR, 1 série, de 13.01.97.
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artigo 661.° do CPC referido no acordao corresponde ao artigo 609.°, n.° 1 actual do
CPC, aprovado pela Lei 41/2013, de 26 de Junho.

A segunda prende-se com o facto de, ndo tendo sido interposto recurso da
arbitragem e sendo esta omissa quanto ao ponto, ter ou ndo o expropriado direito a
actualizagdo da indemnizagdo desde o acto de declaracao de utilidade publica até a data
do transito em julgado do acordao arbitral. No sentido de haver lugar a sua actualizagao
oficiosa pronunciam-se o Ac. RP de 1.10.98, P.9830758 (in www.dgsi.pt) e ANA
ISABEL PACHECO/ LUIS ALVAREZ BARBOSA'”; rejeitando essa possibilidade,
face a formagao do correspondente caso julgado, Ac. RL, de 24.02.2005, P.333/2005-6,

(in www.dgsi.pt).
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Codigo das Expropriagoes Anotado e Comentado, Almedina, 2013, pag. 176.
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Capitulo ITI. As garantias do particular contra actuacées ilicitas

Dedica-se este ultimo capitulo ao estudo das garantias (substantivas e
processuais) dos direitos e interesses pretensivos do particular, em especial do
expropriado, perante actuagdes administrativas ilicitas. No fundo, analisam-se as
faculdades ou poderes que o ordenamento juridico portugués atribui ao expropriado
para tutelar os seus interesses no contexto da relacdao juridica expropriativa, as quais
variam em fung¢do do tipo de actuacao lesiva.

Destacam-se aqui as situagdes tipicas de conduta ilicita da Administracao,
mormente a expropriacdo ilegal, a ocupagao de facto de um bem, ou ainda a utilizacao

do bem expropriado para finalidade diferente da que fundamentou a expropriacao.

1.Expropriagdes ilegais

O acto de declaracao de utilidade publica da expropriagao de um bem ¢ o acto
administrativo constitutivo da relagio expropriativa'’®, a qual s6 é eficaz, ao contrério
do que ¢ regra no Direito Administrativo, quando publicada em Diario da Republica -
artigo 17.%, n.° 1, e artigo 130.° do CPA'"".

A declaragado de utilidade ptblica, mesmo formalmente inserida em lei, decreto-

lei, regulamento, decreto regulamentar, despacho, etc., e portanto, independentemente

* MARCELLO CAETANO, Manual, 11, cit., pag. 1028; ALVES CORREIA, Cédigo das Expropriacées
e outra legislagdo sobre Expropriagoes por Utilidade Publica, cit., pag.18. Esse facto ndo impede per si
o expropriado de continuar no gozo do bem, essa subtrac¢ao s6 ocorre, na expropriacdo amigavel, quando
¢ outorgada a respectiva escritura ou auto de expropriacdo (artigo 36.°) ou através do despacho de
adjudicacao da propriedade (art.51.°, n.° 5), a ndo ser, quer num caso quer outro, ter a expropriante sido
investida da mesma - artigo 15.° (expropriagdo urgente) e artigo 16.° (expropriacdo urgentissima). Até
esse momento o expropriado continua a ter a faculdade de utilizar o bem, e nada o impede de proceder a
sua venda, arrendamento ou hipoteca-lo. Relativamente ao acto de adjudicagdo, embora ndo deixe de ser
o momento pelo qual a propriedade do bem ¢ transmitida para a expropriante, ndo compete ao juiz aferir
da legalidade do acto de declaragdo de utilidade publica (Ac. STJ, de 24.02.1999, P.99B057 in
www.dgsi.pt). A sua acgdo reconduz-se a um mero controlo da conformidade formal do procedimento
expropriativo (v.g., se foi proferida decisdo arbitral ou depositado o valor nela fixado), ou conhecer dos
pressupostos processuais susceptiveis de ser sanados (legitimidade das partes, capacidade judiciaria, falta
ou irregularidade de representacdo, preteri¢do do litisconsorcio necessario passivo, coligagao ilegal, etc.)
depois de proporcionar a expropriante essa oportunidade - artigos 6.° ¢ 590.° do CPC — (ANTONIO
SANTOS ABRANTES GERALDES, Linhas Gerais do Processo de Expropriagdo, policop., Centro de
Estudos Judiciarios, 1997, pag.39).

Y7 Solugio que foi mantida no Novo Cédigo do Procedimento Administrativo (artigo 158.° da Lei 4/2015,
de 7.01).
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da forma legal que revista, corresponde sempre a um acto administrativo: uma decisao
dum o6rgdo da Administracdo que, ao abrigo de uma norma ou normas de direito
publico, visa produzir efeitos juridicos numa situacao individual e concreta (artigo 120.°
do CPA)'”®. Como ensina ROGERIO SOARES o acto administrativo consiste numa
“estatuicdo autoritaria, relativa a um caso individual, manifestada por um agente da
Administragdo no uso de poderes de Direito Administrativo, pela qual se produzem

. . , 4. .. . 1
efeitos juridicos externos, positivos ou negativos” 7

, 0 que ndo equivale a dizer que tal
acto ndo possa ter, como realca o mesmo Autor'™, como destinatario um grupo de
pessoas determinaveis (v.g., os proprietarios dos prédios situados numa especifica rua),
caso em que se poderd falar em acto administrativo geral, subordinado ainda assim ao
regime juridico do acto administrativo por se circunscrever a um conjunto determinavel
de pessoas. Assim, sO sera entdo qualificavel como regulamento aquele comando que
cumule a generalidade e a abstrac¢io'™'.

A declaracdo de utilidade publica, enquanto acto administrativo, encontra-se
sujeita as consequéncias impostas pela lei quando haja uma desconformidade entre
aquele e a ordem juridica, podendo pois ser um acto invalido. Como ¢ potencialmente
lesivo permite-se ao particular contesta-lo perante a Administragdo ou judicialmente —

artigos 51.° € 52.° do CPTA — por via da ac¢do administrativa especial (artigo 46.°, n.° 2,

a), do CPTA)'™. Nio ¢ o facto de o expropriado ter procedido ao levantamento da
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O Artigo 148.° do Novo Cdodigo do Procedimento Administrativo (Lei 4/2015, de 7.01), acrescenta a
defini¢do o de o acto produzir efeitos juridicos externos, o que ja era entendimento da doutrina,
ROGERIO SOARES, ESTEVES DE OLIVEIRA / PEDRO GONCALVES / J. PACHECO DE
AMORIM, Codigo do Procedimento Administrativo Comentado, 2.* ed, Almedina, 2007, pag.561.

'® Direito Administrativo, Ligdes, Coimbra, 1978, pag. 76.

8 Ob.cit. pags. 80-81.

I MARIO AROSO DE ALMEIDA, Os Regulamentos no Ordenamento Juridico Portugués, separata de
“Estudos Comemorativos dos 10 Anos da Faculdade de Direito da Universidade Nova de Lisboa —
Volume I, Almedina, 2008, pags. 504 e segs.

182 A este propésito ha quem considere ndo ser a declaragdo de utilidade publica o unico acto impugnavel
na relagdo juridica expropriativa, configurando a resolugdo de requerer a declaragdo de utilidade publica
(artigo 10.°) um acto cujos efeitos se projectam na esfera juridica dos direitos do particular, e assim sendo,
um acto lesivo de direitos e também ele um acto administrativo (neste sentido, OSVALDO GOMES, ob.
cit. pags.297 a 299; JOSE VIEIRA DA FONSECA, Principais linhas inovadoras do Coédigo das
Expropriagoes de 1999, in Revista Juridica do Urbanismo e Ambiente, n.° 13, 2000, pags.57 e segs. e 84-
85; LUIS FILIPE COLACO ANTUNES, Direito Urbanistico, Um Outro Paradigma: A planificacdo
Modesto Situacional, Almedina, 2002, pag.185-186; MELO FERREIRA, ob. cit., pags. 122 e 123). Em
sentido diverso, vendo-a como o acto preparatério da declaracdo de utilidade publica, sendo (s6) este o
contenciosamente impugnavel (Ac. STA de 17.06.2003, P.0262/03; Ac. STA de 14.04.2005, P.047310 in
www.dgsi.pt). ALVES CORREIA (4 Jurisprudéncia do Tribunal Constitucional..., cit., RLJ, 132.°
pag.326) aponta trés razdes para ndo inserir a figura resolugéo na categoria de acto administrativo: por um
lado, por ndo modificar ou extinguir a posi¢do juridica do particular, continuando este a exercer plenos
direitos sobre o seu bem, por outro lado, porque essa resolugdo nem sempre ¢ emanada por um 6rgao da
95



indemnizagdo no ambito do processo judicial expropriativo que lhe retira legitimidade

. 183
para impugnar o correspondente acto .

2.Consequéncias da declaracido de ilegalidade do acto de declaracdo de utilidade

publica

Quando ¢ proferida decisdo judicial a declarar nulo ou a anular o acto
administrativo de declaracao de utilidade publica da expropriagao por algum vicio que o
inquine podem, especialmente quando a obra se acha concluida ou em fase de execugao,
seguir-se varias solucdes juridicas alternativas cuja legalidade nao serd, a partida,
(embora tudo dependa de uma analise casuistica) questionavel.

Na verdade, importa nao esquecer que o expropriado se pode ver nestes casos
numa situacdo de lesdo irreversivel do seu direito de propriedade, por o bem se
encontrar ja de tal forma alterado, que este perde para ele qualquer utilidade — e portanto
pode ele pretender ver repetido, com as devidas modificagdes do seu contetido por forga
da eliminacao da ilegalidade anterior, o acto administrativo de declaragao de utilidade
publica.

Um dos caminhos possiveis ¢ o de, em sede execucao da sentenca de anulagdo, e
atestada a causa legitima de inexecucao do acto (artigos 162.° ¢ 163.° do CPTA), ser
proferida nova declaracdo de utilidade publica, expurgada daquele vicio que a
determinou'®®, iniciando-se, apés ter sido atestada a causa legitima de execucdo, novo
procedimento e processo expropriativo para fixag¢do da justa indemnizagao.

Outra solugao passa pela propositura, por parte do expropriado, de uma acgao de
condenacao a pratica do acto legalmente devido, prevista nos artigos 66.° e segs. do
CPTA, com vista a emissdo de novo acto de declaracdo de utilidade publica
expropriativo. Assim, dispde o particular lesado pelo acto anulado judicialmente do
poder de requerer que seja dado inicio a novo procedimento administrativo tendente a

emissao do acto de declaragdo de utilidade publica, devendo a Administracao no prazo

Administracdo, podendo provir de uma pessoa colectiva de direito privado legitimada para o efeito
(cfr.arts.12.°, n.° 2, e 14, n.° 5) e por ultimo, porque a mesma nem sempre se segue a declaragdo de
utilidade publica do bem — este pode ser adquirido por via de um negocio juridico regulado pelo CC
(também assim, FERNANDA PAULA OLIVEIRA, Direito do Urbanismo... cit, pags.118 e segs.).
83 Ac. STA, de 2.07.2008, P.37.978, in CJA, 11, pags.63 ¢ 64.
'8 Ac. STA, de 10.02.2008, P. 0805A/03, Ac. TCAN, de 11.10.2013, P.00301/08, in www.dgsi.pt
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de 90 dias proferir novo acto (artigo 109.° do CPA), findo o qual, e na sua falta, dispde
aquele de um ano para intentar a respectiva accao (artigo 69.° do CPA).

Parece-nos ndo haver muitas duvidas, quer sobre a existéncia de um dever de
decidir por parte da Administracao (artigo 9.° do CPA), quer de um dever de decidir no
sentido de proferir novo acto com semelhante conteado'®’.

Mas pode ainda seguir-se uma outra via. Se se considera existir uma
impossibilidade absoluta de cumprimento por parte da Administracdo dos deveres a que
seria condenada ou que este originaria um excepcional prejuizo para o interesse publico,
situagdo em que o tribunal, antecipadamente e ainda no processo declarativo, julga
improcedente o pedido em causa e convida as partes a acordarem, no prazo de 20 dias,
no montante da indemnizacdo devida — artigo 45.° do CPTA'™. A medida da
indemnizagdo, embora nao exista nestas situagdes um acto expropriativo, deve ser
determinada, por analogia, de acordo com as regras substantivas do Coédigo das
Expropriagdes (artigos 23.° e segs.), porquanto o efeito juridico na esfera do particular é
o mesmo do decorrente de uma expropriagdo, com a diferenca de o momento para aferir
o valor do bem nao ser o da inexistente publicacao do acto expropriativo mas o da data
mais recente que puder ser atendida pelo tribunal, encerramento da audiéncia de
discussdo e julgamento, na falta de outro momento processual anterior (artigo 3.°, n.° 2,
do RRCEE ou artigo 566.°, n.° 2, do CC)187.

Finalmente, pode ainda seguir-se um outro caminho. Se for julgada verificada
causa legitima de inexecucdao da sentenca que anulou o acto, déd-se cumprimento ao
estabelecido no artigo 166.° do CPTA, ou seja, as partes sdo notificadas para acordarem

no pagamento de uma indemnizagdo seguindo-se, na falta de acordo, a tramitagdo

'8 Neste sentido, VIEIRA DE ANDRADE, 4 Justica Administrativa (Li¢ées), 10.2, Almedina, 2009,

pags.231 e 232, quer por haver omissdo ou recusa de emissdo de acto contrario a ordem juridica (o bem
estd ser ilegitimamente ocupado pela Administracdo), quer porque essa obrigagdo decorre de norma
constitucional (art.62.°, n.° 1 da CRP, ao estabelecer uma clausula geral de garantia do direito a
propriedade privada) e internacional (artigo 17.°, n.° 2, da Declarag@o Universal dos Direitos do Homem
de 10 de Dezembro de 1948 ¢ 1.° § 1 do Protocolo Adicional & Convengdo Europeia dos Direitos do
Homem de 20.03.52, ao determinar que ninguém pode ser arbitrariamente privado da sua propriedade).

188 ¢fr. MARIO AROSO DE ALMEIDA, Renovagdo do acto anulado e causa legitima de inexecugdo:
revisitacdo do tema, CJA, n.° 73, pags. 26 e segs., e Ac. TCAN de 27.10.2011, P.00695/06.1BEVIS in
www.dgsi.pt.

187 “Sendo a indemnizagdo liquidada por via judicial, a data mais recente a que a lei manda atender sera,
normalmente, a do encerramento da discussdo na primeira instancia: artigo 663.°, n.° 1 do Codigo de
Processo Civil” (PIRES DE LIMA/ ANTUNES VARELA, Cédigo Civil Anotado, Vol. 1, cit., pags. 583-
584), o art.663.° do CPC de entdo corresponde ao actual artigo 611.°/1 do CPC, aqui aplicavel (ex vi do
art.° 1 do CPTA).
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prevista neste preceito e destinada a ressarcir o exequente/expropriado pela
impossibilidade da reconstitui¢ao natural e pela consequente frustracdo de ndo poder ser
colocado na situagdo em que estaria se o acto anulado ndo tivesse sido praticado: perda
do direito a execugao.

Distingue-se, pois, entre a indemnizacdo devida pela impossibilidade de
execucao por causa legitima, da indemnizagdo devida pelos danos causados pela pratica
desse acto (a exigir aquele apuramento e, portanto, impondo outros desenvolvimentos
processuais que pela agilizacdo daquele meio processual nao se mostra adequado) e,
visto em causa estarem indemnizag¢des autonomas e diferenciadas, quer no tocante aos
danos que compensam quer no tocante a forma do seu calculo. Nessa medida, havendo
que destringar entre esses dois tipos de indemniza¢do e ocorrendo as circunstancias de
sO a primeira poder ser arbitrada no processo executivo, o interessado terd de recorrer ao
que dispoe o art.® 45.°, n.° 5 do CPTA para obter o ressarcimento dos restantes danos,
isto ¢, tera de deduzir pedido autonomo de reparacdo desses prejuizos resultantes da
actuagio ilegal da Administragio'*®.

O decurso do prazo de nove meses para execucao da sentenca, ou seja, do prazo
de caducidade, ndo sana a ilicitude da actuagdo da Administracdo e nao ¢ de todo
impeditivo de que o interessado possa optar por mover ac¢do administrativa comum
(artigo 37.°, n.° 2, al. ), do CPTA), peticionando todos os danos causados pela actuacio
ilegitima da Administracdo'®’, os quais sdo determinados nos termos gerais do direito —
artigos 3.°, 4.°, 7.° e segs. do RRCEE, 562.° e segs. do CC —, compreendendo este

petitério os danos emergentes e os lucros cessantes.

3.0cupacio por via de facto

Ocorrendo a ocupagdo pela Administragdo (ou um concessionario) dum prédio,

ou de parte deste, de um particular, destruindo a sua configuracdo, natureza e

apossando-se do mesmo para a realiza¢ao de uma obra publica sem previamente ter sido

88 Este é 0 entendimento, entre outros, do Ac. STA de 2.12.2010, P.047579A e Ac. TCAN, de 9.09.2011,
P.00302/93 in www.dgsi.pt.
¥ MARIO AROSO DE ALMEIDA / CARLOS A. FERNANDES CADILHA, Comentério ao Cédigo de
Processo nos tribunais Administrativos, Almedina, 3.* ed, 2010, pags.1069 e 1079 (em nota); VIEIRA
DE ANDRADE, 4 Justica Administrativa, cit. pag.422.
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decretada a correspondente expropriagdo, ou se a area ocupada for superior a constante
do acto de declaracdo de utilidade publica, estar-se-4 perante um acto de apropriagdo
ilicito. Em rigor, tal ocupagdo constitui uma operacdo material ou de facto, ndo coberta
por prévia decisdo juridica administrativa, ndo se podendo chamar a colagdo a

190 Nesta hipotese, a Administracio encontra-se num

ilegalidade de acto administrativo
plano de igualdade ao de um particular’', devendo ser assegurado ao titular do direito
lesado o poder de se socorrer dos meios comuns para salvaguarda dos seus direitos.
Assim, estd o mesmo legitimado a lancar mao da accdo de reivindicagdo para a
entrega do imoével (artigo 1311.° do CC), independentemente de a obra estar ou nao

92 TIsto

concluida, sendo o tribunal competente para apreciar essa pretensao o comum
por ndo ser sustentavel que o regime juridico portugués consagre o principio da
intangibilidade das obras publicas'”’; como a proposito observa CARLA AMADO
GOMES, “a teoria da via de facto ndo tem hoje qualquer justificacdo tedrica no sistema

194 N - RT x
”" por a prevaléncia do interesse publico neste caso ndo estar em ponto

portugués
algum acautelada na lei. Questdo semelhante, alias, foi apreciada pelo Tribunal Europeu
dos Direitos do Homem (Belvedere Alberghiera S.R.L. vs Italia, Ac. de 30.05.2000,
P.31524/96), o qual julgou ser legitima a ocupacdo de um bem particular para a

realizacdo de obra publica apenas quando obedeca ao disposto na lei; no caso contrario,

% Havendo aparéncia de uma decisdo juridica ablativa, ndo estd a partida afastada a possibilidade de

propositura de uma ac¢@o administrativa a solicitar a declaracdo de inexisténcia juridica do acto
administrativo (cfr. artigos 37.°, n.° 1, al. a), ¢ 39.° do CPTA), cumulavel com um pedido de condenagio
da entidade ocupadora a parar com a actuagdo de facto lesiva (cfr. artigo 37.°, n.° 1, al. ¢), do CPTA).
Y ALVES CORREIA, 4s Garantias do Particular ...cit., pags. 172 e segs., ¢ OSVALDO GOMES, ob.
cit., pag. 43.
2 Acérdio do Tribunal dos Conflitos, de 09.06.2010, P. 012/10 in www.dgsi.pt Para VIEIRA DE
ANDRADE, “A «via de facto» perante o juiz administrativo” — anotagdo ao Ac. do TCA Sul de
22.11.2012, P.5515/09, CJA, n.° 104, pag.38 e segs. Os tribunais administrativos possuem actualmente de
todos os meios para assegurar uma tutela judicial efectiva dos particulares ndo se justificando a avocagao
da “via de facto” pelos tribunais comuns. Este Autor sustenta que por via da ac¢do administrativa comum
de “condenacdo a adopgdo ou abstengdo de comportamentos” ou “condenacdo da Administragdo a
adopgdo das condutas necessarias ao restabelecimento de direitos ou interesses violados” (art.37.°, n.° 2 c)
e d), respectivamente), os tribunais administrativos podem conhecer uma ac¢do contra a Administragdo
por actuagdo configurada tradicionalmente como “via de facto”, para além do processo administrativo
permitir aos interessados requerer quaisquer meios cautelares necessarios a fim de garantir a utilidade da
sentenga a proferir, como a “atribui¢do provisoria da disponibilidade de um bem” e a “intimagédo para a
adopcao ou absten¢do de uma conduta por parte da Administragdo”, a par das providéncias especificadas
no CPC, estando o CPTA inclusive dotado de um mecanismo pré-cautelar, em casos de especial urgéncia,
como ¢ o da lesdo iminente e irreversivel de direitos, liberdades e garantias.
9 Ac. STA, de 6.02.2001, P.043274 in CJA, 48, pag.18 ¢ www.dgsi.pt. Todavia vide em sentido
diferente, Ac. STJ, 29.04.2008, CJ-STJ, 2008, II, pags.38-39, Ac. STJ de 29.04.2010,
P.1857/05.4TBMAI.S1, Ac. RP de 29.03.2011, CJ, 2011, II, pags.214-215.
Y% Contributo para o Estudo das Operagdes Materiais da Administragdo Publica e seu Controlo
Jurisdicional, Coimbra Editoria, 1999, pag. 335.
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estar-se-a a violar o disposto no artigo 1.°, 2 do protocolo 1 da Conveng¢ao Europeia dos
Direitos do Homem de 1950.

E claro que a Administragdo, quando reconheca essa discrepancia, pode e deve,
nestas circunstancias, socorrer-se de uma solu¢do licita e, convenhamos, muito mais
comoda: lancar mao de um acto de declaragdao de utilidade publica da expropriacdo da
area indevidamente ocupada, evitando despesas, transtornos e indemnizagdes com
demolicdes, o que, de resto, afrontaria os principios da proporcionalidade e eficiéncia
pelos quais se deve pautar a actuacdo da Administracdo e chegar ao limite de ter de
reconstruir uma obra inutilmente demolida.

E ainda penséavel que o titular do direito lesado pretenda nio a reivindicagio do
bem mas, em sua substitui¢do, indemnizag¢ao pela ocupacao ilicita, por a reconstitui¢ao
da situagdo de facto anterior a obra nao ser possivel, ndo reparar integralmente os danos
ou ser excessivamente onerosa — art. 3.°, n.° 2, do RRCEE ou artigo 566.°, n.° 2, do CC.
A aplica¢dao de um ou outro destes regimes legais depende da pessoa juridica em causa e
repercute-se no tribunal competente para apreciar a pretensdo. A respectiva ac¢do sera
julgada por aplicacdo do RRCEE e da competéncia dos tribunais administrativos se a
entidade demandada for uma pessoa colectiva de direito publico: Estado, Regides
Auténomas dos Agores e Madeira, autarquias locais (municipio e freguesia), institutos
publicos, entidades publicas empresariais, entidades publicas empresariais regionais,
entidades empresariais locais, associagdes publicas, designadamente, consorcios
administrativos e ordens profissionais — artigo 1.° do RRCEE; e também se em causa
estiver a actuacdo de uma pessoa colectiva de direito privado no exercicio de
prerrogativas de poder publico ou regida por normas e principios de direito
administrativo, caindo assim na jurisdigdo administrativa a ac¢do indemnizatoria pelos
danos causados, nestas condig¢des, por pessoas colectivas de direito privado criadas por
entidades publicas (sociedades andnimas de capitais publicos), bem como entidades
privadas (revistam elas a forma societaria, associativa ou fundacional) que exercam
poderes publicos (no ambito de concessdes de servigos publicos ou de parcerias

publico-privadas) — artigo 1.°, n.° 5, do RRCEE e artigo 4.°, n.° 1, i), do ETAF'>. De

S FILIPA CALVAO, in Comentdrio ao Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e

demais Entidades Publicas, Universidade Cat6lica Editoria, 2013, anotacdo ao artigo 1.°, pags. 65-66, 71-
72; CARLOS ALBERTO FERNANDES CADILHA, Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual
do Estado e Demais Entidades Publicas Anotado, Coimbra Editora, 2008, pags.28 ¢ 29, 32 e segs. ¢ 48 ¢
segs.
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modo diferente, aplica-se o CC e a competéncia ¢ dos tribunais comuns, se estiver em
causa qualquer outra pessoa de direito privado (sociedade que requereu e obteve a
declaracdo de utilidade publica da expropriacdo de um terreno contiguo a sua unidade
fabril, com vista a ampliacdo desta para melhoria da sua produtividade e com isso
aumentard substancialmente o nimero de postos de trabalho, através da criagdao de
emprego para os residentes na localidade e para além apossou-se de terreno ndo
compreendido na declaracdo de utilidade publica).

Se se apurar que a area constante da declaracao de utilidade publica publicada
em Diario da Republica ¢ inferior a ocupada, seria de todo conveniente que tal questao,
a ter sido suscitada oportunamente no processo de expropriagdo litigiosa, fosse neste
apreciada'®, por logicas razdes de economia processual. No entanto, o juizo
dificilmente podera ser outro que ndo a conclusdo de que a ocupagao ¢ ilicita, uma vez
que no acto de declaracio de utilidade publica tem obrigatoriamente de estar
identificado o seu objecto, ou seja, para além do prédio, a exacta area expropriada, sob
pena de nulidade do acto (arts. 123.°,n.° 1, al. e), e 133.°, n.° 1, al. ¢), do CPA).

Ainda assim, se no ambito do processo de expropriacdo essa questdo nao foi
julgada, o titular do bem nao perde a faculdade de propor accdo a reivindicar a area
ocupada que exceda a constante da indicada em Diario da Republica ou de peticionar
autonomamente indemnizagdo, dentro do quadro legal que permite a substituicdo da

restituicao por indemnizagao, correspondente ao valor do mesmo e eventuais prejuizos.

4.Direito de reversiao
4.1.Nogao e pressupostos do direito de reversao

O direito de reversao consiste no “poder legalmente conferido ao expropriado de
readquirir o bem objecto de expropriagdo, em regra mediante a restitui¢do ao
beneficiario da expropriagdo ou a entidade expropriante da indemnizag¢ao que lhe foi
atribuida ou outro valor, quando o bem nao tenha sido aplicado aos fins indicados no

acto de declaragio de utilidade publica ou essa aplicagdo tenha cessado™'?”"*®.

1% Neste sentido, Ac. RP, de 20.04.2009, P.0822791 in www.dgsi.pt.
7 JOSE OSVALDO GOMES, Expropriagées por Utilidade Piblica, Texto Editoria, 1997, pag. 397.
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O n.° 1 do artigo 5.° enuncia as circunstancias que dao origem ao direito de
reversdo'”". Na previsdo da alinea a) cabem as situagdes em que, no prazo de dois anos
contados desde a adjudicacdo do bem expropriado ou formalizacdo do auto ou escritura
de expropriacdo amigavel, o bem expropriado nao ¢ afectado ao fim de utilidade publica
constante no acto expropriativo, seja por omissao, o bem ndo ¢ pura e simplesmente
utilizado, manteve-se tal como a data declaracdao de utilidade publica, seja por acc¢ao,
quando o imovel é empregue para fim diverso nesta tracado. J4 a alinea b) do n.° 1 do
artigo 5.° vem conferir o direito a reversdao relativamente aos bens empregues para
prossecucao do fim previsto na declaragdo de utilidade publica, mas que a partir de um
determinado momento deixaram de o ser por abandono daquele fim publico ou por ter
ocorrido a sua substitui¢do por outro diverso.

No entanto, o decurso do prazo de dois anos ndo sera suficiente se estivermos
perante uma obra continua da qual a parcela em causa faca parte, como tal definida pelo
n.° 3 deste artigo: toda a que seja de configuragdo geométrica linear e que, pela sua
natureza, é susceptivel de execugdo faseada ao longo do tempo, correspondendo a um
projecto articulado, global e coerente. OSVALDO GOMES aponta como exemplos de
obras com natureza linear a constru¢do de vias publicas, pontes, linhas de caminho-de-

ferro ou de metro, abertura de um canal, a implantacdo de rede de distribuicao de gas,

1% A lei aplicavel ao pedido de reversio é a vigente ao tempo da formulagio do seu pedido, na medida em

que o direito nasce quando se verificam os pressupostos do seu exercicio (ALVES CORREIA, 4s
Grandes Linhas da Recente Reforma do Direito do Urbanismo Portugués, Almedina, 1993, pags.70 e
segs.; Ac. STA, de 19.01.1995, P.31995 in CJA, n.° 0, padg.49; Ac. STA, de 27.06.1995, 4D, 408.°,
pag.1347 e Ac. STA, de 06.11.1997, P.030226, in www.dgsi.pt). Com efeito, € como nota este Autor,
“...tendo em conta que o fundamento do direito de reversao entronca na garantia constitucional do direito
de propriedade privada (art.62.°,n.° 1), em termos de o expropriado poder exigir a recuperacdo do bem
directamente com base nela, mesmo «na auséncia de lei ou até contra a lei», que a natureza juridica do
direito de reversdo esta intimamente ligado a ideia de que o fim de utilidade publica da expropriagdo
acompanha a vida deste instituto mesmo para além da sua consumagdo, em termos da solidez da
transferéncia da propriedade dos bens decorrente da expropriagdo para entidade expropriante estar sujeita
a condig¢do resolutiva de esta dar ao bem expropriado o destino especifico de utilidade publica; e, bem
assim, que o legislador fundamentou o «regresso» a consagragdo, em termos amplos, do direito de
reversdo na necessidade de atribuir conteudo util a uma importante garantia do expropriado e na urgéncia
em reintroduzir, no direito das expropriagdes, um facto de moralizagdo da Administragdo na efectiva
utilizagdo do bem expropriado para o fim de utilidade publica que esteve presente na respectiva
declaragdo (cfr. o preambulo do Decreto-Lei n.° 431/91, de 9 de Novembro) poderd questionar-se se a
solucdo mais razoavel e mais justa ndo estard, antes, na admissibilidade da aplicagdo, em certos termos,
das normas sobre o direito de reversao do Cddigo de 1991 as expropriacdes acima referidas, sem que,
com isso, se possa falar em eficacia retroactiva daqueles preceitos, dado estarmos perante situacoes de
trato sucessivo, que estdo a mercé das leis sucessivas que se presumem mais justas e progressivas...”.
%0 procedimento da reversdo encontra-se regulado nos artigos 74.° ¢ segs. do CE.
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de saneamento e de condutas de abastecimento de agua®. Isto porque da conjugacio
dos n.° 2 € 9 do artigo 5.° decorre que o inicio dos trabalhos em qualquer local da obra
obstaculiza o exercicio do direito de reversdo, caso ndo haja suspensao ou interrupgao
dos mesmos por um periodo superior a dois anos.

Se apenas a parte do prédio objecto de declaragdo de utilidade publica for dada
outra ou nenhuma utilizagdo nada impede o expropriado, por identidade de razdo, de
requerer a reversao dessa parcela.

A nao realizagdo da obra por facto imputavel ao expropriado nao conferira a este,
por razdes Obvias, o exercicio do direito de reversao.

Havendo uma compra e venda (permuta ou dagdo em cumprimento) pode-se
questionar se havera direito de reversdo por parte do vendedor. Ocorrendo apenas a
intencao de expropriar, sem esta estar concretizada num acto de declaragao de utilidade
publica, nao havera que falar em reversdo aplicando-se antes o regime do erro no
negocio juridico — erro sobre os motivos nos termos do artigo 252.° do CC**' -, ou
eventualmente o regime da resolu¢do do contrato, no que se ndo vera uma diferenca
fundamental quantos as consequéncias, descontando a questdo da salvaguarda dos
direitos de terceiros, como resulta do confronto dos artigos 291.° e 435.° do CC. No
entanto, o acordo embora ndo nos pareca determinante para desencadear o direito de
reversdo, ndo pode ser entendido desprendidamente do procedimento de expropriacio
iniciado®*,

A transmissao do bem expropriado (por acto ou contrato administrativo, venda,
doagdo, dacdo em cumprimento) apos a declaragdo de utilidade publica de modo algum
impede o exercicio do direito de reversdo, por este ser uma decorréncia da verificagao
de uma condigdo resolutiva associada ao acto de expropriacdo: a ndo afectacao dos bens

ao fim que desencadeou a expropriacao. Na realidade, o seu exercicio depende apenas

2% Ob.cit, pag. 419.

2% Sobre o erro sobre os motivos, ver o que atras escrevemos, 1.3. in fine do Capitulo II.

Ver, expressamente nesse sentido, Ac. STA, de 2.06.2004, P.03256, in www.dgsi.pt. Decidiu-se neste
aresto ser a declaragdo de utilidade publica ndo sé pressuposto necessario da expropriagdo como elemento
condicionante de todo o processo expropriativo. De modo que o contrato de compra e venda celebrado
apos declaracdo de utilidade publica, seja ele acto de execucdo ou negocio substitutivo daquela, inserido
no processo expropriativo, ndo descaracteriza a expropriagdo, a menos que as partes declararem nele ou
se inferir do mesmo, que desistiram dela. E assim sendo o contrato de compra e venda ndo obstaculiza o
direito de reversdo. No mesmo sentido, FERNANDA PAULA OLIVEIRA, "Ha Expropriar e
Expropriar... (Ou Como Alcangar os Mesmos Objectivos sem Garantir os Mesmos Direitos)", Comentario
ao Acdrdao do STA de 20 de Novembro de 2001, Proc. n.° 35.703, in CJ4, n.° 35, pags.41 e segs.

202
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da constatacdo de o fim previsto na declaragdo de utilidade publica ndo ter sido o
efectivamente dado ao bem, ndo importando indagar quem o possui. A este argumento
acrescem outros, como o percurso moroso de processos e/ou procedimentos a percorrer
pelo expropriado (requerer a anulagdo, em tempo — no prazo de 3 meses —, do acto de
transmissao para terceiro € s6 apos obter decisdo favoravel poderia requerer a reversao,
facto porventura configuravel como violador dos ditames constitucionais da utilidade
publica, reserva da lei e proporcionalidade). Além disso, a reversdo deve ser requerida a
quem declarou a expropriagdo por utilidade publica (ou sucedeu na sua competéncia) e
ndo a expropriante. Por fim, a boa ou ma fé do terceiro adquirente do bem expropriado
apenas relevara nas relagdes entre este e a expropriante, solucao sufragada em diversas
disposi¢des do CE*®.

Situagdes ha em que a reversao nao € objectivamente possivel (“impossibilidade
absoluta”) ou seria causa de um grave (artigo 163.°, n.° 1, do CPTA) ou excepcional
(art.45.°, n.° 1, do CPTA) prejuizo para o interesse publico. E o caso, na primeira
hipotese, de o bem ja ndo existir por ter sido demolido e, na segunda, de no mesmo ter
sido implantado um empreendimento publico (estrada, barragem, hospital, escola ou
tribunal). Neste quadro, a solucdo para compensar o expropriado, passara pelo
pagamento de uma indemnizagdo pecuniaria®®, a qual, na falta de acordo, sera fixada
nos termos dos artigos 45.°, n.°2 a5, e 166.°,n.° 1 a 3, do CPTA.

Entendemos que essa indemnizagdo devera ser apurada tendo como medida a
diferenca entre o valor que havia sido atribuido ao bem e o seu valor actual. Por
exemplo, se a data da declaragdo de utilidade publica o prédio era solo apto para outros
fins e na data em que ¢ proferida a decisdo a fixar o dano devido este ¢ considerado por
lei como solo urbano, o valor da indemnizagao tera de ser determinado em fungao deste
novo circunstancialismo, uma vez que a indemnizagdo em dinheiro tem como medida a
diferenga entre a situacdo patrimonial e actual do lesado e a hipotética em que
actualmente se encontraria nao fora o acto lesivo, tendo como referéncia a data mais
recente que puder ser atendida pelo tribunal: a audiéncia de discussdo e julgamento ou a

sentenca (na auséncia de factos controvertidos) — artigos 3.° do RRCEE ou 566.°, n.° 2,

25 Cfr. artigos 76.°, n.° 1 e 4, 78.°,n.° 1 € 79.2, n.° 2 (Ac. STA de 22.04.1997, in AD, 408.°, pags.1347 ¢
1348; MARGARIDA OLAZABAL CABRAL, Direito de Reversdo face a terceiros adquirentes? in CJA,
n.° 6, pgs. 41 e segs.)
%% ALVES CORREIA, Manual.. 1, cit. pag. 339.
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do CC, 607.°, n.° 4, ¢ 609.° do CPC ¢ 95, n.° 1 ¢ 6, do CPTA*” —; para além de haver
direito a ser ressarcido das despesas tidas com o processo judicial objecto de anulagdo e
pelo prejuizo decorrente do facto de o expropriado ter, nesse entretanto, ficado privado
do uso e fruigao do imével.

Se a mesma entidade pretende dar um novo destino ao bem, ¢ forcada a requerer
e a ser proferida nova declaragdo de utilidade publica. Ao invés, declarada (ou
assumida) a reversdo, ndo parece haver razao para nao haver tratamento diferenciado e
ser reconhecido ao expropriado o direito de optar pela fixagdo de nova indemnizacao ou

pela actualizagdo da anteriormente arbitrada.

4.2.Extincao do direito de reversao

O direito de reversdo extingue-se, como prevé o n.° 4 do artigo 5.°, quando: a)
tenham decorrido 20 anos sobre a data da adjudica¢do do bem; b) for dado aos bens
expropriados outro destino, precedido de nova declaracio de utilidade publica®®®; ¢) o
expropriado renuncie ao direito de reversdao, podendo esta rentincia ser prévia, quer
dizer, antecedente ao momento da verificagdo dos pressupostos do seu exercicio, mas
ndo genérica e/ou indeterminada - ou seja, ndo ¢ valida, por contraria a ordem publica
(artigo 280.° do CC), a rentincia indiscriminada ao direito de reversdo®’’;d) a declaracio
de utilidade publica seja renovada, com fundamento no prejuizo grave para o interesse
publico que resultaria do exercicio do direito de reversdo, dentro do prazo de 1 ano a

contar de verificacdao dos factos previstos no n.° 1 do artigo 5.°.

4.3.Caducidade do direito de reversiao

%% FILIPA CALVAO, in Comentdrio ao Regime da Responsabilidade Civil do Estado e demais
Entidades Publicas, Universidade Cat6lica Editora, anotagdo ao artigo 3.°, pags.101 e segs.
2% Sendo proferida nova declaracdo de utilidade publica ou renovada a anterior, o expropriado ¢
notificado para, no prazo de 15 dias ap6s a publicagdo da novel ou renovada declaragdo, optar entre a
fixacdo de nova indemnizacdo ou pela actualizagdo da anterior (artigo 24.°), sendo, neste caso,
aproveitados os actos praticados até entdo (resolu¢ao de expropriar, vistoria ad perpetuam rei memoriam,
etc.). E irrelevante se a nova expropriagdo é promovida e decretada por entidade diversa da primitiva
 FRANCISCO BRITO PEREIRA COELHO, A Reniincia Abdicativa no Direito Civil, Coimbra
Editora, 1995, pag.148.
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Nos termos do n.° 5 do artigo 5.°, o direito de reversao caduca no prazo de 3
anos apos a verificacdo da circunstidncia que o originou, mas nunca depois de terem
decorridos 20 anos sobre qualquer das causas enunciadas no n.° 4 deste artigo. Ainda
assim, e apesar da caducidade deste direito, o legislador atribui ao expropriado o direito
de preferir, até¢ 20 anos apoOs a adjudicacdo, na primeira alienacao do bem expropriado.
A alienagdo compreende ndo s6 a venda como a dagdo em cumprimento ou a permuta,

208, melhor

desde que o expropriado ofereca em troca um bem de igual qualidade
dizendo, um prédio de igual valor.

Sendo a obra continua, o prazo de 3 anos para a reversao ser requerida por
suspensdo ou interrup¢do dos trabalhos (n.° 5) inicia-se volvidos que estejam 2 anos

sobre esta circunstancia (n.° 9).

4.4 Direito de preferéncia

Estabelece o n.° 7 do artigo 5.° a possibilidade de a entidade expropriante alienar
parcelas sobrantes. As parcelas sobrantes enunciadas no n.° 7 sdo bens expropriados,
mas que acabaram por nao ser afectados ao fim previsto no acto expropriativo. Tal pode
decorrer da circunstancia de a expropriante ter sido “obrigada a expropriar” na
sequéncia de um pedido de expropriacdo total ou de um acordo de expropriagdo
amigavel ou até, eventualmente, por ter constatado, apos a conclusdao da obra, ndo
carecer delas.

Previamente a venda, compete-lhe comunicar o projecto de alienacdo ao
expropriado e demais interessados conhecidos cujos direitos ndo hajam cessado
definitivamente, por carta ou oficio registado com aviso de recepcdo, com a
antecedéncia minima de 60 dias, findos os quais, ndo sendo exercido o direito de
reversao ou, se for o caso, o direito de preferéncia, se entende que renunciam ao mesmo.
Tal como atras realgdmos, também a rentincia ao direito de preferéncia, previsto no n.°
6, tem de ser concreta, sendo nula uma cldusula inserta num acordo entre expropriante e
expropriado e demais interessados contendo uma renuncia genérica e indiscriminada.
Para além dos factos constitutivos consagrados no n.° 1 do artigo 5.°, a protec¢dao da

posicdo do expropriado € nestes casos reforgada, pois a expropriante, caso pretenda

2% ¢fr. AGOSTINHO GUEDES, O Exercicio do Direito de Preferéncia, Publicagdes Universidade
Catolica, 2006, pag. 223.
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proceder a venda dos expropriados, tem o dever de comunicar o projecto de venda ao
expropriado e demais interessados, permitindo-lhes o exercicio do direito de reversdao —
e obstando, deste modo, a alienagao das parcelas —, ou, dependendo do tempo entretanto

decorrido, exercendo o direito de preferéncia na sua aquisigao.

5.Caducidade da declaracio de utilidade publica da expropriacio

5.1.Nogao, pressupostos e seu enquadramento no Coédigo das Expropriagdes

Entende-se por caducidade a cessacdo de um direito, ou de uma situagdo juridica,
ndo retroactivamente, pela verificagio de um facto juridico, stricto sensu®”. Tem-se em
vista assegurar a certeza e seguranca nas relacdes juridicas pelo decurso do tempo.

O n.° 3 do artigo 13.° dispde que a declaracdo de utilidade publica caduca se ndo
for promovida a constitui¢do da arbitragem no prazo de um ano ou se o processo de
expropria¢do ndo for remetido ao tribunal competente no prazo de 18 meses, em ambos
os casos a contar da data da publicagdo da declaragdo de utilidade publica. Pretende-
se por esta via reprimir um comportamento negligente da entidade expropriante na
utilizagdo de certas vantagens, embora aqui nos pare¢a ser mais de a apelidar como
caducidade-resolutiva, por a perda do direito ser consequéncia do nao cumprimento de
um 6nus’'’. Dai ter o legislador estabelecido prazos para o exercicio das faculdades ou
direitos emergentes da declarac¢do de utilidade publica. Assim, no prazo de um ano apos
a publicacdo do acto de declaracdo de utilidade publica, tera de ser solicitada pela
expropriante ao Presidente do Tribunal da Relacdo a designagdao dos arbitros (artigo
42.°,n.° 1) ou, e a contar da mesma data, o processo ser, no prazo de 18 meses, remetido
por aquela ao tribunal competente (artigo 51.°, n.° 1). Sendo a obra continua (artigo 5.°,
n.° 3), a lei ndo autoriza a apresentacdo do pedido de caducidade se esta se tenha
iniciado e os trabalhos nao fiquem parados ou interrompidos por periodo superior a 3

anos (artigo 13.°, n.° 7).

2% CASTRO MENDES, Teoria Geral do Direito Civil, VolII, AAFDL, 1979, pag.264.
1 ROGERIO SOARES, Direito Administrativo, cit., pag.11.
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Dada a caducidade ndo ser matéria excluida da disponibilidade das partes nao ¢
esta do conhecimento oficioso, cabendo ao interessado invoca-la (artigos 303.° e 333.°,
n.° 2, do CC).

Por outro lado, s6 interrompe a caducidade aquele acto ou contrato a que a lei
impute ou atribua esse efeito (artigo 328.° do CC). Assim, e como refere ELIAS DA
COSTA, “a celebragdo de contrato-promessa de expropriacdo amigavel ¢ facto
impeditivo da caducidade, mas ja ndo tem o mesmo efeito a declaragdo de acordo que
ndo respeite os requisitos impostos pela lei”*'". Explicando melhor, ndo se pode retirar
aquela declaragao, desde que nao possa ser configurado como um contrato-promessa,
qualquer efeito juridico.

Como o instituto da caducidade visa dar seguranca as relacdes juridicas, o efeito
da cessacdo das suas consequéncias juridicas ¢ necessariamente geral, aproveitando e
sendo oponivel ndo s6 a quem a requer mas a todos os interessados.

A lei aplicavel ao pedido de caducidade ¢ a vigente a data em que este ¢

212
formulado” .

5.2. Competéncia para a declaracdo de caducidade

O CE veio por cobro a questdo da competéncia para a declaracao da caducidade da
expropriagdo, agora cometida ao tribunal competente para conhecer do recurso da
arbitragem (tribunal comum) ou a entidade que a proferiu — n.° 4 do artigo 13.° -,
disposicao, de resto, como ja o Tribunal Constitucional assinalou, ndo estd ferida de
inconstitucionalidade®"’.

O pedido de caducidade ¢ apresentado pelo expropriado/interessado a entidade
competente para proferir a declaragao de utilidade publica tendo como limite temporal o
da constitui¢do da arbitragem. Se o expropriado pretender recorrer desta, ndo deixa de
ser o tribunal comum a apreciar tal pedido, pois, como se refere no aresto acima citado

(Ac. TC. 302/08) “o legislador ordinario pode atribuir pontualmente a tribunais nao

administrativos o conhecimento de litigios emergentes de relacdes juridicas

! Guia das Expropriagoes...cit., 2003, pag. 224.

Ac. RP, de 6.05.1996, BMJ, 457, pag. 447. As normas relativas a caducidade regulam directamente o
conteido da situagdo do expropriado e, por isso, a luz do disposto no n.° 2 do artigo 12°, do CC,
abstraem-se do facto que lhe deu origem, pelo que se aplica a nova lei as relagdes ja constituidas.

B Ac. TC. 302/08, in www.tribunalconstitucional.pt.

212
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administrativas, desde que tais desvios se mostrem providos de fundamento material
razoavel e desde que, pelo seu niumero e importancia, ndo esvaziem do seu dmago
essencial a competéncia dos tribunais administrativos.”*'*/*'>.

A ser proferida ou declarada a caducidade, terda o expropriado (e demais
interessados) o natural e legitimo direito a ser compensado pelos prejuizos sofridos,
calculados nos termos gerais do direito. Na falta de acordo, a indemnizagdo ¢
determinada nos termos dos artigos 42.° e segs. devidamente adaptados, ou seja,

aplicando-se, por analogia, o disposto no artigo 4.°, n.°s 6 ¢ 7.

5.3.Renovagdo da expropriagdo caduca

A lei autoriza a renovagao da expropriacdo caduca mediante a emanacao de nova
declaracao de utilidade publica, quando devidamente fundamentada e dentro de um ano
subsequente ao termo dos prazos fixados no citado n.° 3 do artigo 13.°, como dispde o
n.° 5 deste artigo.

Havendo renovagdo, tem o expropriado e so este’'® o prazo de 15 dias para optar
ou pela fixagdo de nova indemnizacao, iniciando-se assim ¢ de novo o procedimento
conducente a sua determinagdo: aceita ou ndo a proposta apresentada ao abrigo do
artigo 35.° n.° 1; ndo aceitando ou nada dizendo, segue-se a arbitragem, cabendo ao juiz
as fungdes que por regra sdo da expropriante (al. d) do n.° 2 do artigo 42.°) — havendo
actos praticados anteriormente insusceptiveis de ser repetidos, deverdo os mesmos ser
aproveitados, maxime a vistoria ad perpetuam rei memoriam. Ou em alternativa, pelo
prosseguimento do processo, sendo a indemnizagdo inicial actualizada nos termos do
artigo 24.°, n.° 3, isto ¢, desde a data da declaragdo de utilidade publica caduca até a data

do efectivo pagamento do montante actualizado.

?* Considerando ser da livre escolha do expropriado e/ou interessado optar pelo tribunal ou por aquela

entidade, SALVADOR DA COSTA, ob. cit., pags. 89-90.
0 prazo para requerer a declaracao judicial da caducidade ndo pode exceder o do transito em julgado
do despacho de adjudicacdo da propriedade (Ac. STJ, de 05.06.2008, CJ-STJ, 2008, II, pag. 103). No
sentido desse limite temporal ser de dez dias contados a partir da notificagdo da decis@o arbitral ao
expropriado (Ac. STJ, de 13.03.2007, CJ-STJ, 2007, 1, pag.103; ANA ISABEL PACHECO / LUIS
ALVAREZ BARBOSA, Codigo das Expropria¢oes Anotado e Comentado, cit., pag. 69).
?1® VICTOR SA PEREIRA / ANTONIO PROENCA FOUTO, Cédigo das Expropriagdes Anotado,
Editora Reis dos Livros, 2002, pag. 56.
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6.Desisténcia da expropriaciao

Permite-se a desisténcia total ou parcial da expropriagdo — artigo 88.° — mas s6
enquanto a expropriante nao for investida na propriedade do bem, isto ¢, enquanto este
nao lhe for judicialmente adjudicado (expropriagao litigiosa) ou transmitido
(expropriacdo amigavel). A expropriacdo pode assim ndo chegar a ter lugar ou ser
reduzida a parte dos bens ou do bem objecto de declaracdo da utilidade publica.

A desisténcia nao tem de ser fundamentada, sendo do livre arbitrio da expropriante, e
ndo obedece a forma especifica (por comunicagdo a parte por via de requerimento
apresentado no processo, se este se encontrar em juizo). Obriga porventura ao
pagamento de uma indemnizagdo ao expropriado e interessados de todos os prejuizos
sofridos pelo facto de o prédio ter estado sujeito a expropriacdo, a qual compreende
danos emergentes e lucros cessantes (artigos 3.°, 7.° e segs. do RRCEE ou 562.° e segs.
do CC). Sera o caso, por exemplo, do prejuizo que o expropriado teve pelo facto de,
durante o periodo em causa, ndo ter arrendado (ou o arrendatdrio ter denunciado o
contrato de locagdao) ou vendido o bem por preco superior ao seu valor a data da
desisténcia®’. Tais danos terdo de ser reclamados em accdo a intentar para o efeito
juntos dos tribunais administrativos (artigo 4.°,n.° 2 als. g) e i) do ETAF) ou comuns,

consoante a entidade e os poderes conferidos a beneficidria da expropriagao.

7.Expropriacio requerida pelo expropriado

Em situagdes que se podem considerar de anormal inércia por parte da
Administragdo ¢ concedido ao proprietario o direito de requerer a expropriacao de bens
proprios. O processo ¢ agilizado, ndo havendo lugar a declaragdo de utilidade publica, e
em sua substitui¢do, para efeitos de contagem de prazos, vale o requerimento a que se
refere o n.° 3 do artigo 42.°, por via do qual e a coberto de uma das disposi¢des legais
infra enumeradas o interessado peticiona ao juiz do tribunal onde se situa o bem para a
expropriagdo do bem e que promova a constituicdo da arbitragem (al. d) do n.° 2 do
artigo 42.°). E dispensado o cumprimento das formalidades determinadas pelo legislador

para o normal procedimento expropriativo, como seja o de assegurar previamente o

7 ofr. JEAN-MARIE AUBY/ PIERRE BON, Droit Administratif.. .cit., pag.583.
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pagamento da indemnizagdo (v.g., al. ¢) do n.° 1 do artigo 12.°), mas nao dispensa o
Estado de garantir, a final, que o requerente/expropriado receba o valor que lhe for

arbitrado (artigo 23.°, n.° 6). A titulo exemplificativo, enumeramos:

O artigo 130.° do DL 380/99, 22 de Setembro, ao conferir ao proprietario o
direito de exigir a expropriagdo dos seus terrenos necessarios a execucao dos planos
quando se destinem a regularizacdo de estremas indispensavel a realizagdo do

aproveitamento previsto em plano de pormenor.

O artigo 165.°, § 2, da Lei 2037, de 19 de Agosto de 1954, ao estabelecer que se
por mais de cinco anos a Junta Auténoma de Estradas impedir a execu¢do de quaisquer
obras na faixa de terreno que, segundo projecto ou anteprojecto superiormente
aprovado, deva vir a ser ocupada por um novo troco de estrada nacional ou por uma
variante a algum troco de estrada existente, o proprietario pode exigir que a
expropriacdo se realize desde logo.

O artigo 106.° da Lei 2110, de 19 de Agosto de 1961, segundo o qual as camaras
municipais podem impedir a execu¢ao de quaisquer obras na faixa de terreno que,
segundo o projecto ou anteprojecto aprovado, deva vir a ser ocupada por um tro¢co novo
de via municipal ou uma variante a algum troco de via existente. No caso de o referido
impedimento durar mais de trés anos, o proprietario da faixa interdita pode exigir
indemnizagdo pelos prejuizos directa e necessariamente resultantes de ela ter sido e
continuar reservada para expropriacdes (§1). Se o impedimento se prolongar por mais

de cinco anos, o proprietario pode exigir que a expropriacao se realize desde logo (§2).

O artigo 20.°, al. e), da Lei 107/2001, de 8 de Setembro (Lei de Bases da Politica e
do Regime de Proteccdo e Valorizagdo do Patrimonio Cultural), que confere aos
proprietarios, possuidores e demais titulares de direitos reais sobre bens que tenham
sido classificados ou inventariados, o direito de requerer a expropriacao, desde que a lei
0 preveja.

O artigo 50.°, n.° 1, al. ¢), da Lei 107/2001 permite, ouvidos os interessados e os
orgdos consultivos competentes, a administracdo do patriménio cultural promover a
expropriacdao dos bens imdveis classificados nos termos do artigo 15.° daquela lei, ou
em vias de classificagdo como tal, quando a expropriacao tiver sido requerida pelo

interessado.
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