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A REFORMA DO CODIGO DAS EXPROPRIACOES: QUESTOES QUE MERECEM UMA
REFLEXAO.

RESUMO

Ao individuo esta garantido constitucionalmente o direito de propriedade, mas, por outro lado,
a este, impdem-se sacrificios em proveito da comunidade. A administracdo cabe-lhe agir em nome do
interesse publico. Sao estes os fatores que desencadeiam as expropriacdes por utilidade publica. Afeta-
se o direito de propriedade do individuo apenas no necessario. Por seu turno, exige-se que essa

expropriacao se faca mediante o pagamento de uma (justa) indemnizacao.

A (justa) indemnizacao, os tribunais e o direito de reversdo sdo, sem duvida, os temas que
merecem uma reflexdo por parte do legislador. Acreditamos na necessidade de um Codigo das
Expropriacbes mais equitativo entre as entidades expropriantes e os expropriados, com normas que

oferecem certeza e seguranca juridica.

Nas expropriacdes residem direitos fundamentais estruturantes que necessitam de rigor e
coeréncia. No entanto, nao sendo o direito de propriedade um direito absoluto, uma vez que existem
expropriacdes e, porque os interesses privados devem ceder perante os interesses publicos, deve ser
uma matéria bem legislada. Nao pode haver uma discrepancia entre o tratamento da Administracéo, que

age dotada de /us imperium, e o do particular, que se encontra numa posicao mais fragil

Séao estes 0s motivos que, a nosso ver, justificam uma reforma do Codigo das Expropriagdes.

PALAVRAS-CHAVE: Direito de Propriedade; Direito de Reversao; Expropriacdes por Utilidade

Publica; justa indemnizacao; Tribunais.



THE REFORM OF EXPROPRIATION CODE: ISSUES THAT REQUIRE A REFLECTION.

ABSTRACT

Constitution gives each individual the warranty to the right of property, but on the other hand,
sacrifices are imposed for the benefit of the community. It is up to the administration to act in the name
of the public interest. These are the factors that cause the expropriations for public utility. Affects the
property right of the individual only in what it is necessary. However, such expropriation is required upon

payment of (just) compensation.

(Fair) compensation, the courts and the right of reversal are definitely the subjects that deserve
reflection by the legislator. We believe we need a more equitable expropriation code between expropriating

and expropriated entities, with rules that provide certainty and legal security.

Expropriations have fundamental structuring rights that need rigor and coherence. However,
since property rights are not an absolute right, because there are expropriations, and because private
interests must yield to public interests, it must be a welldegislated matter. There can be no discrepancy
between the treatment of the Administration, which acts with /s imperium, and the individual, which is

in a weaker position.

These are the reasons that, in our opinion, justify a reform of the Code of Expropriations.

KEYWORDS: Courts; Expropriations for Public Utility; Fair Compensation; Property Right; Right

of Reversal.
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ABREVIATURAS

cC - Codigo Civil

CE - Codigo das Expropriacoes

CRP - Constituicao da Republica Portuguesa

CPA - Codigo do Processo Adiministrativo

DL - Decreto- Lei

DUP - Declaracao de utilidade publica

ETAF - Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais

IMT - Imposto sobre a Transmissao de Bens
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Entidades Publicas

RIGT - Regime Juridico dos Instrumentos de Gestao Territorial
STA - Supremo Tribunal Administrativo

STJ - Supremo Tribunal de Justica

TAF - Tribunal Administrativo e Fiscal



INTRODUGAO

“O proprietario goza de modo pleno e exclusivo dos direffos de uso, fruicdo e disposicao das
coisas que lhe pertencem...”.

Se ficassemos pela leitura do artigo 1305° do CC, concluiriamos que este direito real maximo,
a propriedade, poderia ser usado, fruido e disposto pelo proprietario de modo pleno, e sem que terceiros
interferissem. Porém este artigo acrescenta, ainda “..dentro dos limites da lei e com a observéncia das
restricoes por ela impostas”,

Assim, verificamos que tais poderes estao limitados e um desses limites & precisamente a
expropriacao por utilidade publica.

Com a presente dissertacao, pretendemos ocupar-nos com a reflexdo de questdes que
entendemos nao serem claras nem objetivas e que merecem uma reforma por parte do legislador.

Além disso, a sociedade encontra-se em constante evolucao e isso repercute-se também a nivel
legislativo, como se pode comprovar pelas grandes reformas legislativas nas mais variadas areas do
Direito, ao longo dos anos.

O Cddigo das Expropriacdes tem vindo a sofrer pequenas alteracoes legislativas. Mas nao
necessitara, este diploma, de uma reforma mais profunda?

Verificamos que, depois do 25 de abril de 1974, o Direito Administrativo Portugués teve trés
Codigos das Expropriacdes: o Codigo aprovado pelo DL n°® 845/76, de 11 de dezembro, o Codigo
aprovado pelo DL n° 438/91, de 9 de novembro e, o Cadigo aprovado pela Lei n® 168/99, de 18 de
setembro, sendo este ultimo o que se encontra atualmente em vigor, com algumas alteracoes
introduzidas por diversas leis:.

Decidimos escolher este tema porque legislar sobre o regime juridico das expropriacées por
utilidade publica é dificil, mas de extrema importancia, ja que lidamos diretamente com a tutela de
direitos fundamentais, nomeadamente o direito de propriedade privada. Além disso, durante o ano
curricular do Mestrado, apercebemo-nos que havia questdes que concediam aos usuarios desta
legislacao poucas certezas e seguranca juridica, existindo lacunas que entendemos poderem colmatar-
se com uma revisdo do Codigo das Expropriacdes.

Assim, a presente dissertacao dividir-se-a em duas grandes partes: a primeira parte ocupar-se-

a da expropriacdo em si, isto €, 0 seu conceito, objeto, sujeitos, pressupostos de legitimidade e

+Lei 13/2002, de 19 de fevereiro, Lei 4-A/2003, de 19 de fevereiro, Lei 67-A/2007, de 31 de dezembro e Lei 56/2008, de 4 de setembro.



procedimento expropriativo. Sentimos necessidade de comecar por aqui, pois so, entendendo bem o que
& a expropriacao conseguiremos passar a segunda parte da presente investigacao.

A segunda parte ocupa-se de questdes que entendemos ser merecedoras de reflexao por parte
do nosso legislador. A verdade € que existem inimeras questdes, umas simples, outras mais complexas,
mas escolhemos os trés temas que consideramos mais importantes para dar asas a esta reflexao: a
justa indemnizacao; a competéncia dos Tribunais e o direito de reversao.

Dos temas inumerados, o mais problematico é, sem duvida alguma, o da justa indemnizacao.
Neste capitulo formulamos questdes e demos respostas, tais como: a indemnizacao devera ser atribuida
apenas com base no valor de mercado do bem? Como vemos a indemnizacao do ponto de vista do
Cadigo das Expropriacdes? e da Constituicao da Republica Portuguesa? O que acontece ao proprietario
expropriado em comparacdo com o arrendatario que foi expropriado? Sera justo que aquele que detém
um direito real maximo seja indemnizado, e aquele que apenas tem um contrato de arrendamento possa
optar entre a indemnizacao e o realojamento?

No capitulo 4, defendendo a autonomia da jurisdicdo administrativa, pretendemos estudar o
ambito da sua atuacédo e perceber se faz sentido que os tribunais judiciais interfiram em algumas
matérias discutidas nas expropriacdes, ja que 0 nosso ordenamento juridico possui tribunais
administrativos e fiscais.

Por fim, analisaremos o direito de reversao, a garantia primordial de defesa do expropriado.
Aqui ocupamo-nos com questdes, tais como: estara, na verdade, garantida a defesa do expropriado
através deste meio? Fazemos a analise, referindo de forma sucinta em que consiste a reversao, e em
gue moldes pode ocorrer, estudando aquilo que consideramos merecer uma revisdo. Por exemplo, fara
sentido que a reversao esteja prevista na expropriacao apenas quando o expropriado ndo colabore com
a Administracdo? Nao tera o expropriado que entregou o seu bem através da aquisicdo por via do direito
privado, o direito a utilizar também este mecanismo?

Em suma, varias sao as questdes que consideramos oportunas e relevantes para uma possivel
reforma do Codigo das Expropriacdes. Acreditamos que uma das principais funcdes do legislador é ser
claro, oferecendo critérios para que os agentes envolvidos nas expropriacdes suportem as suas decisdes
com seguranca. A verdade ¢é que, em alguns casos, o regime do Codigo das Expropriacdes nao assegura
os devidos niveis de certeza e seguranca juridica, mostrando-se deficitario na coeréncia sistematica e

normativa.



PARTE | — A EXPROPRIACAO POR UTILIDADE PUBLICA E O SEU CODIGO

CAPITULO 1 - AS EXPROPRIAGCOES POR UTILIDADE PUBLICA

1.1. CONCEITO DE EXPROPRIAGCAO, O DIREITO DE PROPRIEDADE E A
UTILIDADE PUBLICA: CONSIDERACOES GERAIS.

Nao é possivel definir a expropriacao por utilidade publica sem falar em direito de propriedade,
e por sua vez, em utilidade publica.

O direito de propriedade é um dos principios estruturantes da Constituicdo da Republica
Portuguesa (CRP), consagrado no artigo 62°, prevendo que “a fodos é garantido o direito a propriedade
privada e a sua transmissao em vida ou morte nos termos da Constituicgo”.

Luis A. Carvalho Fernandes considera que o direito de propriedade ¢ um direito real de gozo
maximo e pleno, mediante o qual é assegurada a certa pessoa a generalidade dos poderes de
aproveitamento global das utilidades de certa coisa, de forma exclusiva.

No entanto, o direito a propriedade privada € suscetivel de compressdo sempre que se verifica
a necessidade de recorrer a expropriacao por utilidade publica. Esta é a grande limitacao do direito de
propriedade privada. Por esse motivo, a expropriacao por utilidade publica esta subordinada ao principio
da reserva de lei, constituindo matéria da reserva relativa de competéncia legislativa da Assembleia da
Republica, nos termos do artigo 165°/1/e) CRP, podendo esta autorizar o Governo a legislar sobre
expropriacao por utilidade publica.

A expropriacao por utilidade publica ¢ um ato administrativo através do qual uma entidade
publica ou uma entidade privada que prossiga fins publicos? determina, apos a declaracao de utilidade
publica, que surge como requisito da legalidade da expropriacao, que o titular do direito de propriedade
sobre o bem imovel se transferira para a esfera juridica da entidade expropriante, devido a necessidade
de prosseguir um fim publico.

Falamos precisamente da expropriacdo administrativa, em que a autorizacdo para o ato €
conferida através de prévia declaracéo de utilidade publica. A autorizacdo é essencial para validar o ato

de expropriacao. E esta que vai definir o fim a que se destina e o seu ambito concreto de aplicacéo, isto

: Pessoas coletivas privadas integrantes da Administracéo Publica.



é, 0s bens sujeitos a expropriacao. E por este motivo que, quando tratamos o instituto da expropriacao,
ouvimos falar inumeras vezes em utilidade publica, consagrando-se assim o principio da utilidade publica.

Este principio serve de fundamento para espoletar um ato administrativo, conduzindo a
sobreposicao do interesse publico sobre o interesse dos particulares:. Importa referir que a utilidade
publica nao consiste no sacrificio dos interesses de um ou mais individuos perante uma maioria, mas
sim na satisfacao do bem comum, de uma utilidade que é necessaria a Comunidade.

A causa de utilidade publica ndo carece de estar tipificada na lei, tendo a Administracao, dentro
dos limites impostos pelo interesse publico e pelo principio da legalidade, justica, igualdade,
proporcionalidade, imparcialidade e boa-fé, enunciados no artigo 2° do Codigo das Expropriacoes e,
independentemente da sua consagracao expressa na CRP, insitos na lei fundamental, poderes
discricionarios para considerar de utilidade publica os bens imoveis e direitos a eles inerentes, para a
satisfacao das necessidades da utilidade publica.

Nas palavras de Fernando Alves Correia, “o conceito de utilidade publica como causa
expropriand - que ndo nos € fornecida nem pela Constituicdo, nem pelo Codigo das Expropriacoes — é
um conceito eldstico, de natureza abstrata e indeterminada, que permite o abarcamento de multiplas
situacdes. E por isso, um conceito evolutivo e transitdrio, dependente das condicdes politicas,
economicas e socials, hao sendo, consequentemente, possivel uma determinacéo do seu contetido valida

7

para todos os tempos e fodos os paises™. Assim, por assentar em juizos de discricionariedade e/ou
conveniéncia administrativa, a declaracéo de utilidade publica da expropriacao fica sujeita a um controlo
jurisdicional praticamente limitado a situacdes onde manifestamente a mesma nao esteja presentes.

O instituto da expropriacao publica desencadeia varios litigios, uma vez que atinge um direito
tao fundamental: o direito de propriedade. No nosso entender, este elevado grau de litigiosidade deve-se
a duas razdes: a afetacdo de um direito real maximo e a extracdo de uma fonte de riqueza que é tao

significativa em questdes de patrimonio.

: Artigo 266°/1 CRP - “A Administracdo FPublica visa a prossecucéo do interesse publico no respeito pelos direitos e interesses legalmente
protegidos dos cidaddos”.

« CORREIA, Fernando Alves “Manual de Direito do Urbanismo”. Coimbra: Almedina, 2010.

s O acoérdao do Supremo Tribunal Administrativo de 21 de novembro de 1999, Processo n° 032434 (disponivel em www.dgsi.pt), sustenta que
“no recurso contencioso, deve entender-se que em regra, cabe a Administracdo o onus da prova da verificacdo dos pressupostos legais (vinculativos) da sua
atuacdo, designadamente se agressiva (positiva e desfavordvel); em contrapartida, caberd a Administracdo apresentar prova bastante da flegitimidade do
ato, quando se mostrem verificados esses pressupostos. No presente caso, tendo a Administracdo logrado demonstrar a necessidade e utilidade da
expropriacdo em causa para a prossecucdo do interesse publico concretamente visado, mas néo tendo o recorrente conseguido carrear provas de que o
tracado alternativo por ele sugerido satisfazia [gualmente esse interesse publico, com o mesmo ou equivalente grau de eficacia e adequagdo, ndo pode o

Tribunal julgar verificada e arguida violagdo do principio da proporcionalidade”.


http://www.dgsi.pt/

Muitos sdo os autores que oferecem conceitos de expropriacao por utilidade publica. No
entanto, como advogam Fernanda Paula Oliveira e Fernando Alves Correia, assim como a jurisprudéncia
portuguesa, tem-se seguido a distincao que é feita entre expropriacao em sentido classico e expropriacao
de sacrificio,

Fernando Alves Correia distingue o conceito de expropriacao, em sentido classico e a
expropriacao de sacrificio. Segundo este autor uma expropriacao em sentido classico é aquela que tem
por objeto bens imoveis e direitos a eles inerentes necessarios a execucao dos planos dotados de eficacia
plurisubjetiva, por isso a entende como expropriacao acessoéria ao plano. Quanto a expropriacao de
sacrificio, este autor designa-a como expropriacao substancial.

De uma forma mais desenvolvida, a expropriacao em sentido classico pode definir-se como um
ato privativo ou de subtracdo de um direito patrimonial e na sua transferéncia para um sujeito diferente,
com o intuito de se realizar um fim publico. Estamos perante um conceito que é elaborado, ndo sé pela
doutrina, mas também pela propria jurisprudéncia germanica para caraterizar os fendmenos
expropriativos, nos quais se verifica simultaneamente um momento privativo e outro apropriativo do
direito de propriedade. O principio caraterizador do conceito da expropriacado classica é a mudanca de
titular do direito.

Mas a expropriacdo pode ser entendida, como ja referimos, no sentido de expropriacdo de
sacrificio, a qual é caraterizada por uma destruicdo ou uma afetacao essencial de uma posicao juridica
garantida como propriedade pela CRP, a qual falta 0 momento translativo do direito, bem como a relacéo
tripolar que a carateriza: entidade expropriante/ expropriado e beneficiario da expropriacéo. Neste caso
em apreco, estamos perante atos do poder publico cujo objetivo nao é o da aquisicdo de um bem para
a realizacdo de um interesse publico, mas sim a producdo de modificacdes especiais e graves no direito
de propriedade e que devem classificar-se como expropriativos e, por forca desta classificacdo, ser
acompanhados da obrigacao de indemnizacao.

No ordenamento juridico portugués, o legislador assumiu claramente a nocao de expropriacao
de sacrificio, envolvendo atos do poder publico cujo objetivo ndo é o da aquisicdo do bem para a
realizacao de um interesse publico, mas que eliminam o conteddo minimo ou essencial do direito de
propriedade, e cuja indemnizacdo é calculada nos termos do Codigo das Expropriacdes (CE). Por seu
turno, a jurisprudéncia do Tribunal Constitucional tem utilizado, de forma frequente, a ideia de
expropriacdo de sacrificio.

No mesmo sentido, Fernanda Paula Oliveira, entende que o conceito de expropriacdo pode ter

dois sentidos diferentes. Por um lado, fala em expropriacdo em sentido classico, tratando-se da “privacdo



ou subtracdo de um direifo e a Ssua apropriacao para um sujeito diferente para a realizacao de um fim
publico” implicando, “urm momento privativo e um momento apropriativo de um direffo, e uma relacao
tripolar entre expropriado, o beneficidrio da expropriacdo e a entidade expropriante” e fala em
expropriacao de sacrificio caraterizando-a como “uma destruicdo ou limitacdo essencial de uma posicao
Juridica garantida como propriedade pela Constituicao”, estamos assim “perante atuacoes de entidades
publicas cuja finalidade nao é a aquisicao de bens para a realizacdo de um interesse publico, mas que
provocam uma limitacdo de tal forma intensa no direfto de propriedade que devem ser qualificadas como
expropriativas dando origem, por [sso, a uma obrigacao de indemnizar’.

Em suma, a expropriacao por utilidade publica surgiu da necessidade de serem cumpridos
interesses globais, fornecendo uma ferramenta de auxilio para que esses interesses pudessem ser
cumpridos. E, sem duvida, um tema sensivel, uma vez que interage com um dos direitos fundamentais
mais importantes que vem preconizado na CRP. Por fim, importa acrescentar que o regime legal das
expropriacdes por utilidade publica esta consagrado na Constituicao da Republica Portuguesa, no Codigo
das Expropriacdes, na Lei de Bases de Politica de Ordenamento do Territorio e do Urbanismo e no Regime

Juridico dos Instrumentos de Gestao Territorial.

1.2. O INTERESSE PUBLICO E A NECESSIDADE DE EXPROPRIAR

O Direito Administrativo tem as suas bases na Constituicao da Republica Portuguesa. Tal como
nos é dito pelo artigo 266°, a Administracao Publica visa a prossecucao do interesse publico, respeitando
os direitos e interesses dos cidadaos, protegidos pela lei.

Assim, os dérgaos administrativos estao subordinados a Constituicao e a lei, devendo atuar, no
exercicio das suas funcdes, com respeito pelos principios basilares que conhecemos: o principio da
igualdade, da proporcionalidade, da justica, da imparcialidade e da boa-fé.

O proprio Cédigo do Procedimento Administrativo segue os tramites da Constituicao da
Republica Portuguesa, dizendo que ‘“compete aos drgdos da Administracdo Publica prosseguir o
Interesse publico, no respeito pelos direitos e interesses legalmente protegidos dos cidadaos”.

O Professor Freitas do Amaral chama a atencéo para a importancia de se distinguirem regras

de principios. Para este autor, regras e principios sao normas, no entanto as regras nao sao vagas,

6, OLIVEIRA, Fernanda Paula. “Direito do Urbanismo. Curso de Especializacdo em Gestao Urbanistica’, 2° edicdo, Coimbra, 2004, pag 81 e

seguintes.



exigindo, proibindo ou permitindo um determinado comportamento, de forma definitiva. Ja os principios
conferem uma maior flexibilidade de interpretacao e atuacéo, estando em causa a escolha na realizacao
de certa conduta.

E importante referir que o interesse publico ndo é um conceito de facil caraterizaco, é um
conceito indeterminado porque acompanha a evolucao social, 0 que faz com que varie. Portanto, néo
podemos defini-lo de forma rigida. Este conceito é representado como a esfera de uma determinada
comunidade, que sé coletivamente prosseguido é que pode ser satisfeito. A Administracao Publica existe,
atua e funciona para prosseguir o interesse publico. Apesar disso, a prossecucao deste fim é pautado
por limites a determinados valores. Vejamos, o principio da legalidade subordina a Administracao a lei,
portanto os interesses publicos que ocupam a Administracdo sao definidos pela lei, prosseguindo-os
obrigatoriamente, o que justifica a autonomizacdo da administracao no ambito das funcdes do Estado,
correspondendo ao poder discricionario da Administracao.

O exercicio do poder discricionario é condicionado pela ordem juridica, devendo ser exercido
de acordo com os principios basilares da igualdade, proporcionalidade, imparcialidade, boa-fé e justica.

A Administracdo, na prossecucao do interesse publico, detém flexibilidade para decidir,
aplicando a melhor situacao possivel a cada caso concreto, introduzindo-se um principio importante: o
dever da boa administracdo. Este principio esta regulado no Codigo do Procedimento Administrativo no
artigo 5°, estipulando que a Administracdo Publica deve pautar-se por critérios de celeridade,
economicidade e eficiéncia.

Nas palavras de Diogo Freitas do Amaral, “pode definir-se o interesse publico como o interesse
coletivo, o Interesse geral de uma determinada comunidade, o bem comum - na terminologia que ja
vem desde Sdo Tomads de Aquino, o qual defendia como “aquilo que é necessario para que os homens

%

néo apenas vivam, mas vivam benv ¢, Questionamos, entdo, a relevancia desta exposicao no ambito das
expropriacdes, concluindo que s é permitido expropriar quando esteja em causa um interesse publico
e mediante o pagamento de uma justa indemnizacao, devendo as entidades expropriantes respeitar os
direitos e interesses legalmente protegidos dos particulares que serdo expropriados.

Neste quadro das expropriacdes, o interesse publico e o interesse privado estdo em constante
confronto, porque os cidadaos ndo querem ver os seus direitos agredidos e, por outro lado, ha o objetivo
da prossecucao do interesse publico para a comunidade. Ainda assim, e como veremos mais adiante, o

interesse dos privados nao fica desprotegido porque é assegurado, ao particular expropriado, o

" “quod homines non solum vivant, sed bene vivant”

¢ AMARAL, Diogo Freitas do, “Curso de Direito Administrativo” — Volume II. 2¢ edicdo. Coimbra: Aimedina. 2013, pag 33 e seguintes.



pagamento de uma justa indemnizacao e, porque a expropriacao se deve limitar ao necessario para a
realizacao do seu fim. Por isso, ao expropriado é garantido o direito de reversdo® se os bens nao forem
destinados ao fim de interesse publico que justificou a dita expropriacao.

No entanto, para legitimar o ato ablativo que é a expropriacdo, € necessaria, como afirma
Fernando Alves Correia, a verificacdo de quatro pressupostos: o principio da legalidade, da utilidade
publica, da proporcionalidade em sentido amplo ou da proibicdo do excesso, subdividindo-se este
principio em mais trés subprincipios — o da adequacao, o da necessidade e o da proporcionalidade em
sentido estrito -; e a indemnizacéo.

Os pressupostos de legitimidade da expropriacdo nao se limitam a estes principios, devendo,
ainda, observar-se os restantes a que a atividade administrativa esta sujeita, nomeadamente, os do artigo
2° do Cadigo das Expropriacdes e os referidos anteriormente no quadro do artigo 266° da Constituicao
da Republica Portuguesa, que mais adiante se desenvolvera.

Em suma, ha uma grande complexidade a volta dos principios que baseiam o Direito

Administrativo, no que respeita ao ordenamento juridico e as expropriacoes, o tema desta dissertacao.

1.3. OBJETO DA EXPROPRIACAOQ

E o artigo 1° do Cédigo das Expropriacées que define o objeto das expropriacées: “Os bens
imoveis e o0s direitos a eles Inerentes podem ser expropriados por causa de utilidade publica
compreendida nas atribuicoes, fins ou objefo da entidade expropriante, mediante o pagamento
contemporaneo de uma justa indemnizacdo nos termos do presente Codigo”.

No entendimento de Fernanda Paula Oliveira, ‘@ expropriacdo dos bens imoveis significa a
subtracdo dos bens objeto do direito de propriedade . Por sua vez, a expropriacao de direitos relativos
a bens imoveis compreende a expropriacao de direitos reais distintos do direito de propriedade, tais
como: direitos reais de gozo, direitos reais de garantia e os direitos obrigacionais ou de crédito. Ou seja,
podemos considerar como exemplos, o usufruto, serviddes, uso e habitacao; hipoteca; arrendamento.

Quando a expropriacado incide sobre um bem imovel, todos os direitos que 0 oneram extinguem-
se automaticamente, devendo ser paga uma indemnizacao quer ao proprietario, quer ao titular do direito

real ou 6nus sobre o prédio. Isto acontece porque o artigo 9° do Cédigo das Expropriacdes considera

* Trata-se de uma garantia especifica dos particulares face a expropriagao.

© OLIVEIRA, Fernanda Paula, “Direito do Urbanismo. Do planeamento a Gestao”, 3% edicdo, AEDREL, 2018, pagina 176.



interessados, além do expropriado, os titulares de qualquer direito real ou énus sobre o bem a expropriar
e 0s arrendatarios de prédios rusticos ou urbanos.

Tomemos como exemplo o caso do arrendatario. Nos termos do artigo 30°/2 do Codigo das
Expropriacoes, o inquilino habitacional, tendo em conta que é obrigado a desocupar o imovel em
consequéncia da caducidade do arrendamento, resultado da expropriacao, pode optar pelo realojamento
numa habitacdo de idénticas carateristicas ou optar por receber uma indemnizacao. A expropriacdo sé
pode incidir sobre bens privados, tendo em conta que é uma figura juridica de aquisicdo de bens, com
vista a realizacdo de um interesse publico, ndo podendo ter como objeto bens do dominio publico de
pessoas coletivas de direito publico.

Por fim, importa referir que a expropriacao pode recair sobre bens moveis, mas apenas em
casos que a lei autorize, tal como refere o disposto do artigo 91° do Cédigo das Expropriacdes. De referir
que este regime de expropriacdo de bens moveis & muito mais limitativo do que a expropriacdo de bens

imoveis.

1.4. SUJEITOS DA EXPROPRIACAO

No que se refere aos sujeitos da expropriacdo, podemos referir que sendo esta um instituto de
direito publico, a competéncia para emitir a Declaracao de Utilidade Publica pertence a uma autoridade
administrativa. E sempre o 6rgdo de administracdo a entidade expropriante competente, titular do poder
de expropriar, detendo assim, jus imperium. Este é o entendimento, nao s6 do preceito legal do Codigo
das Expropriacdes, nomeadamente do seu artigo 14°; como também o entendimento da jurisprudéncia.
O acordao do Supremo Tribunal Administrativo de 30 de setembro de 1997 entendia que: “guem
expropria é o Estado e é ele que deve ser considerado o sujeito ativo da relacdo juridica da expropriacao,
embora possa haver um terceiro beneficidrio da expropriacdo”. Muitas vezes, nao é o Estado, apesar de
entidade expropriante, que beneficia do bem, pois é frequente o Estado declarar a utilidade publica a
favor de outrem®, a qual é, na realidade a beneficidria da expropriacado. Isto significa que, do lado oposto
a este sujeito ativo da relacao juridica da expropriacao, esta o sujeito que sofreu a ablacao da propriedade

do bem.

1 Processo n°® 41939, disponivel em www.dgsi.pt

= O Estado pode declarar a utilidade publica a favor de uma concessionaria ou empresa publica, por exemplo.


http://www.dgsi.pt/

No entendimento de Fernando Alves Correia, em geral, coexistem trés sujeitos da relacao
expropriativa';
i. Expropriante ou titular das potestas ou do jus expropriandi;
ii. Expropriado, que é também o sujeito beneficiario da indemnizacao;
iii. Beneficiario da expropriacao, que é também o sujeito sobre quem recai a obrigacao de
indemnizacao.

As entidades expropriantes sao titulares da potestas ou do jus expropriandi dos bens ou direitos
patrimoniais, ou seja, as entidades publicas ou os sujeitos de direito publico a quem é imputado o ato
de declaracao de utilidade publica, que constitui o ato constitutivo do procedimento expropriativo.

De acordo com o Cédigo das Expropriacdes, os entes publicos territoriais sao: o Estado (a quem
cabe a declaracéo de utilidade publica ao ministro a cujo departamento compete a apreciacao final do
processo, ao Primeiro Ministro, com a faculdade de delegar no ministro responsavel pelo ordenamento
do territério®); as Regides Autdnomas dos Acores e da Madeira, no que respeita a bens de particulares
ou das autarquias locais, pertencendo a competéncia para declarar a utilidade publica da expropriacao
ao governo regional, sob a forma de resolucao, a publicar no boletim oficial da regido; e os municipios,
no tocante as expropriacoes de iniciativa da administracao local autarquica, para efeitos de concretizacao
de planos de urbanizacao ou plano de pormenor eficaz, sendo a competéncia para declarar a utilidade
publica destas expropriacdes atribuida as assembleias municipais e devendo a declaracao ser adotada
por maioria dos membros em efetividade de funcoes?.

A atribuicao suprarreferida da pofestas expropriandi aos municipios, pelo Codigo das
Expropriacoes, pode ser criticada. Tendo em conta que o direito de propriedade privada & um direito
analogo aos direitos, liberdades e garantias, a sua ablacao através de um ato administrativo deveria ser
da competéncia exclusiva do érgao executivo do Estado ou de um dos seus membros. So estes estardo
em condicoes de fazer uma adequada avaliacdo das circunstancias em que um fim de utilidade publica
ou de interesse publico exige o sacrificio de um direito patrimonial dos particulares, e nunca da

competéncia de um 6rgéo do municipio, uma vez que as atribuicoes deste se traduzem na prossecucao

= Nem sempre assim sucede, como ¢ exemplo disso o artigo 96° do Cédigo das Expropriacdes, onde o expropriado e o beneficiario da
expropriacao sdo a mesma pessoa.

1 Porém, o Codigo das Expropriacdes, prevé, em certos casos, outros beneficiarios ou interessados na indemnizagao.

= Artigo 14, n° 1 e 6 do Cddigo das Expropriagdes

s Mas cabendo, em contrapartida, a competéncia para declarar a utilidade publica da expropriacdo de bens pertencentes a administragdo
central e das expropriacdes necessarias para obras de iniciativa do Estado ou de servicos dependentes do Governo da Republica ao Ministro da Republica.
Depois da Revisdo Constitucional de 2004, ao Representante da Republica. Artigo 90° Codigo das Expropriacdes.

v Artigo 14°/2, 3 e 4 do Codigo das Expropriacdes.
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de interesses proprios das populacoes respetivas. A formulacado do referido juizo de avaliagdo ndao é um
assunto que esgote os seus efeitos no circulo local respetivo ou uma tarefa que se relacione especifica e
diretamente com uma certa comunidade local e que por esta possa ser executada em
autorresponsabilidade e autonomia.

Esta podera ser uma critica pertinente, mas situa-se ao nivel da politica legislativa. Nao parece
que as referidas normas atributivas de uma potestas expropriativa aos municipios infrinjam qualquer
principio constitucional. Tais normas nao contrariam nenhum pressuposto constitucional de legitimidade
da expropriacao, como o principio da legalidade, da utilidade publica ou do interesse publico, o da
proporcionalidade em sentido amplo ou da proibicdo do excesso e a indemnizacao, consagrados no artigo
62°/2 da Constituicdo da Republica Portuguesa, e decorrentes também do artigo 266°/2 da mesma
legislacédo e do principio do Estado de Direito democratico, plasmado na Constituicdo, nos artigos 2° e
9°/h).

Do conjunto destes pressupostos constitucionais de legitimidade da expropriacao nao faz parte
seguramente qualquer reserva de competéncia do Governo ou de um dos seus membros, enquanto
orgdos da Administracdo, para emitir a declaracdo de utilidade publica de todas e quaisquer
expropriacdes. Por outro lado, e no que respeita ao principio da legalidade enquanto pressuposto
constitucional de legitimidade da expropriacéo, 0 mesmo é rigorosamente observado nas expropriacoes
da competéncia das assembleias municipais. Com efeito, o poder expropriativo dos municipios esta
fortemente condicionado pelo legislador, na medida em que s6 pode ter como objeto as expropriacdes
de bens da sua iniciativa e que sejam necessarias para a execucao de um plano de urbanizacéao ou de
um plano de pormenor eficaz, planos esses, alias, em cujo procedimento de elaboracdo colaboram
orgdos e servicos da Administracdo Central, designadamente as comissdes de coordenacdo e
desenvolvimento regionalz.

O referido poder expropriativo, cujas balizas foram rigorosamente delimitadas pelo legislador
do Codigo das Expropriacdes, pode ser visto como uma expressdao do principio constitucional da
autonomia dos municipios®, do qual pode resultar, no campo do direito do urbanismo, o reconhecimento
pelo legislador de uma certa liberdade de escolha pelos mesmos dos instrumentos juridicos necessarios

a execucao dos planos de urbanizacao e dos planos de pormenor®, incluindo o recurso a expropriacao.

= Artigo 75° - C do RJIGT.
= Artigos 6°, n° 1 e 237° da Constituicdo da Republica Portuguesa.

= Planos estes elaborados e aprovados pelos municipios.
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Por fim, o artigo 14°/4 do Codigo das Expropriacoes estabelece a obrigacao da deliberacao da
assembleia municipal que declara a utilidade publica da expropriacdgo ao membro de Governo
responsavel pela area da administracao local, mas nao indica a finalidade de um tal dever. Com a referida
obrigacao, sao dois 0s objetivos: possibilitar a elaboracéo de uma estatistica do numero de expropriacoes
da responsabilidade dos municipios e permitir que, no caso de a deliberacdo da assembleia municipal
enfermar de um vicio gerador da sua invalidade, o referido membro do Governo participe o facto ao
Ministério Publico, para efeitos de propositura da competente acao administrativa especial e respetivos
meios processuais acessorios.

Quanto ao expropriado, este & o titular da posicao juridica de valor patrimonial?, garantida pelo
artigo 62°, n° 1 da Constituicdo da Republica Portuguesa, que foi sacrificada pelo ato expropriativo, isto
é, aquele que suportou um dano patrimonial, em consequéncia da expropriacéo. E ele o beneficiario da
indemnizacao.

No caso das expropriacées que tém por objeto a aquisicdo de bens imoveis, sao beneficiarios
ou interessados na indemnizacao nao so o proprietario do bem imdvel expropriado, mas também o titular
de qualquer direito real ou 6nus sobre o prédio=. Sobre o imdvel, objeto de expropriacao, incide, para
além do direito de propriedade, qualquer direito real ou 6nus, sendo a indemnizacao fixada com base no
valor real e corrente do bem, calculado em relacdo a propriedade perfeita, sendo o montante global da
indemnizacao distribuido proporcionalmente por todos os interessados, em funcao da duracao e do
conteudo do direito de cada um deles>.

O Cddigo das Expropriacbes considera ainda como beneficidrios ou interessados na
indemnizacao os arrendatarios de prédios rusticos ou urbanos, embora o arrendatario habitacional de
prédio urbano so seja interessado quando prescindir de realojamento equivalente, adequado as suas
necessidades e as daqueles que com ele vivam em economia comum, a data da declaracao de utilidade
publica». Determinam os artigos 9°/1 e 2 e 30° do CE que os arrendatarios para comércio, industria ou
exercicio de profissao liberal, ou para habitacdo, na hipétese apontada, bem como o titular do
arrendamento rural, tém direito a uma indemnizacdo auténoma que visa ressarcir 0S prejuizos
decorrentes da caducidade do arrendamento, em consequéncia da expropriacao do prédio que constituia

0 Seu suporte.

2 ( proprietario dos bens imoveis ou o titular dos direitos a eles inerentes.
= Artigo 9°, n° 1 Cddigo das Expropriacdes

= Artigo 9°, n° 1 e 32° do Caodigo das Expropriacdes

= Artigo 9°, n° 1 e 2 do Codigo das Expropriacdes
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O beneficiario da expropriacao, que o CE designa como expropriante ou entidade expropriante
(de forma errada, uma vez que a entidade que expropria pode nao ser a mesma entidade que vai
beneficiar dessa expropriacao), € a entidade em proveito da qual é realizada a expropriacdo e sobre o
qual recai a obrigacao de indemnizacao.

Os entes publicos territoriais a quem o CE imputa o ato expropriativo — o Estado, a Regiao
Auténoma dos Acores e da Madeira e os municipios) — podem ser também sujeitos beneficiarios da
expropriacao. Podem ser beneficiarios da expropriacao todas as pessoas coletivas de direito publico, de
natureza administrativa ou empresarial, criadas pelo Estado, pelas Regides Auténomas e pelos
municipios, associacdes de municipios e areas metropolitanas de Lisboa e do Porto, as empresas
publicas, bem como as empresas concessiondrias de servicos publicos ou de obras publicas. E possivel
gue uma determinada expropriacao beneficie varias entidades, partilhando entre elas a responsabilidade
indemnizatéria.

Ha excecbes a este principio, nos termos do artigo 14°, n°5 do CE, permitindo que, em
determinados casos, uma expropriacao possa ter como beneficiaria uma entidade privada, desde que: a
expropriacao s6 possa ser realizada em beneficio da empresa; as empresas sejam reconhecidas como
de interesse publico antes da DUP e tenham como objeto apenas os imdveis necessarios a instalacao e

reorganizacao das suas unidades industriais.

1.5. PRESSUPOSTOS DE LEGITIMIDADE DA EXPROPRIAGAO

0 artigo 62°, n° 2 da Constituicdo da Republica Portuguesa, estabelece que a expropriacao sé
pode ser efetuada com base na lei e mediante o pagamento de uma indemnizacédo. A verdade é que 0
nosso legislador, apesar de reconhecer o direito de propriedade como direito fundamental, previu a
possibilidade de restringir e até mesmo extinguir esse direito, tendo como objetivo principal a satisfacdo
de necessidades coletivas. E este um privilégio da Administracao Publica.

No artigo 2° do CE encontra-se expresso que “compete as entidades expropriantes e demais
Intervenientes no procedimento e processo expropriativo prosseguir o interesse publico, no respeito pelos
direifos e interesses legalmente protegidos dos expropriados e demais inferessados, observando,
nomeadamente, 0s principios da legalidade, justica, igualdade, proporcionalidade, imparcialidade e boa-
f8”. Estes principios sdo imperativos constitucionais que vinculam todos os intervenientes no processo

expropriativo, tal como tribunais, peritos e partes, e nao so6 os 6rgaos da Administracao Publica.

13



O principio da legalidade € um importante pressuposto, ja que nenhuma expropriacao é
legitima se nao tiver como fundamento a lei. O artigo 62° da CRP é uma formula constitucional que
consagra a chamada garantia do procedimento expropriativo, tal como Ihe chama Alves Correia. Este
principio tem como principal objetivo o beneficio dos cidadaos, protegendo os seus direitos, promovendo
a igualdade e a seguranca juridica, pautando-se pelo respeito e submissdo a normas gerais de
procedimento legalmente estabelecidas, cuja observancia impede a prossecucao de expropriacoes
discriminatorias.

Tendo em conta que esta garantia € uma aplicacdo especifica do principio da legalidade em
matéria das expropriacdes, ela dirige-se principalmente & Administracdo e, por isso, abrange,
primeiramente, a chamada expropriacao administrativa, ou seja, aquela que ¢é praticada através de um
ato da Administracdo, em execucdo de uma lei que estabeleca as condicdes do exercicio do poder de
expropriacao.

No entanto, também se aplica aos casos de expropriacao legal, isto &, aos casos em que a
Declaracao de Utilidade Publica é feita diretamente por um ato legislativo. Sao casos em que a
Declaracao de Utilidade Publica resulta diretamente da lei, estando perante um ato administrativo que
reveste a forma de lei, que esta sujeito a impugnacao contenciosa®.

Quanto a leis especiais da expropriacao, estas estabelecem normas procedimentais especificas
para determinadas expropriacdes ou requisitos particulares de legitimidade de certas expropriacoes,
acreditando que essas normas apenas estabelecem especialidades procedimentais razoaveis e que nao
ponham em causa as garantias essenciais do CE.

Por fim, deve referir-se que a vinculacdo da Administracdo Publica a este principio implica o
tratamento igualitario de todos os particulares nas relacdes administrativas, nao podendo uns serem
beneficiados em detrimento dos outros. Este principio implica o tratamento igual de situacdes iguais e o
tratamento diferente de situacoes diferentes.

0 segundo principio que vamos abordar é o da utilidade publica. Este principio considera que
a expropriacdo s6 se considerara legitima se o seu fim for de utilidade publica, se tiver como causa a
prossecucao de uma utilidade publica ou um fim de interesse publico. Este fim devera ser concreto e
especifico, tendo em conta que estard em causa o sacrificio de bens ou direitos patrimoniais dos

particulares para a prossecucdo de interesses gerais em beneficio da utilidade publica.

= Artigos 268°/4 CRP e 52°/1 e 2 CPTA.
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Gomes Canotilho e Vital Moreira definem a utilidade publica como o ato através do qual a
autoridade competente atesta o interesse publico de determinada obra que seja legitimador ao sacrificio
de bens ou direitos patrimoniais dos particulares.

Uma carateristica deste principio é a necessidade de ser reconhecido o interesse publico, o
interesse geral. Desta forma, e estando em causa a expropriacao legal, o reconhecimento da utilidade
publica ¢ feito diretamente pelo legislador. No que concerne a expropriacao administrativa, na qual o
legislador se limita a reconhecer a possibilidade de sacrificar a propriedade privada pela prevaléncia do
interesse publico, cabe ao érgdo competente da Administracao praticar o ato de Declaracéo de Utilidade
Publica, onde consta o fim concreto que se pretende atingir e onde sao designados os bens necessarios
para a realizacdo daquele fim.

E com a Declaracao de Utilidade Publica que “se reconhece que determinados bens ou direitos
a eles relativos, sdo necessarios para a prossecucdo de um fim de utilidade publica mais importante do
que o destino ou fins a que estao afetos ', nao devendo a mesma afirmar uma utilidade genérica, mas
sim a utilidade especifica que apresenta o caso em apreco.

Marcello Caetano entendia que a Declaracdo de Utilidade Publica consistia no ato,
administrativo ou legislativo, pelo qual se reconhecia que um determinado bem seria necessario a
realizacdo de um fim de utilidade publica mais importante do que o destino de afetacdo dos bens. A
doutrina nao possui um entendimento pacifico quanto ao facto deste considerar a Declaracao de Utilidade
Publica, como um verdadeiro ato constitutivo da expropriacéo. De facto, a Declaracao de Utilidade Publica
pode entender-se como uma mera formalidade da expropriacéo, como um pressuposto do procedimento
expropriativo ou como um ato constante da expropriacdo. Assim, mesmo que se tenha iniciado um
procedimento expropriativo, se ndo se emitir, pela entidade competente, a Declaracédo de Utilidade
Publica devida, ndo estamos perante uma expropriacao por utilidade publica. E esta declaracdo que
individualiza os bens que vao ser objeto da expropriacdo, especificando-se ai o fim concreto que visa
prosseguir.

Osvaldo Gomes afirma ainda que “o interesse publico prosseguido pela expropriacdo tem de
ntegrar-se nas atribuicoes ou fins do seu beneficiario e corresponder ao exercicio de poderes legalmente
conferidos aos seus 0rgaos”.

Fernanda Paula Oliveira entende que, o ato expropriativo assenta numa prevaléncia do
interesse publico sobre o direito de propriedade privada, desaparecendo assim o seu fundamento se o

fim da expropriacdo nao for a realizacdo de uma utilidade publica especifica. Também Alves Correia

= COSTA, Alcindo, “Declaracéo de Utilidade Publica” in “Dicionario Juridico da Administracdo Publica”, Vol 1ll, Lisboa, 1990, pag 306.
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entende que so ¢ legitimo expropriar um bem para um fim de utilidade publica, de interesse publico, de
interesse comum ou de interesse ou utilidade geral. O ato de expropriacao assenta numa prevaléncia do
interesse publico sobre o direito de propriedade privada, entendendo, tal como Fernanda Paula Oliveira,
que desaparece o fundamento, caso o seu fim nao seja o da realizacdo de uma utilidade publica
especifica.

Podemos concluir, entdo, que ¢ ilegitima a expropriacdo para satisfazer qualquer tipo de
interesse privado, a nao ser quando desse interesse privado resultarem beneficios para o interesse
publico”. Da mesma forma, se encontra vedado o recurso a expropriacdo com o simples intuito de
substituir uma propriedade por outra ou ainda por possibilitar uma vantagem financeira para o Estado
ou para o Municipio como, por exemplo, a expropriacao de terrenos com o fim de serem mais tarde
vendidos a um preco mais elevado.

No que concerne a analise do principio da proporcionalidade em sentido amplo ou da proibicao
do excesso, podemos afirmar que, nos termos dos artigos 2° e 9°/b) da CRP e, tendo em conta que
vivemos num Estado de Direito, as medidas ablativas e restritivas dos direitos dos cidadaos devem
obedecer a este principio — artigos 18°, n° 2 e 266, n° 2 CRP.

A expropriacdo configura-se como um ato aniquilador do contetido essencial de um direito
fundamental da propriedade privada (artigo 62° CRP). A prossecucao do interesse publico por parte da
Administracdo nao pode prosseguir a qualquer custo para os titulares de interesses privados. O artigo 7°
do Cdédigo de Processo Administrativo refere que “na prossecucao do interesse publico, a Administracdo
Publica deve adotar os comportamentos adequados aos fins prosseguidos”, aditando o n°® 2 que “as
decisoes da Administracdo que colidam com direifos subjetivos ou interesses legalmente protegidos dos
particulares so podem afetar essas posicoes na medida do necessario e em termos proporcionais aos
objetivos a realizar’.

Da analise do artigo supratranscrito concluimos que existem duas consequéncias que resultam
dele: a expropriacao deve ser necessaria para a realizacdo do fim de utilidade publica, isto é, tem de
existir necessidade da expropriacao e so se pode recorrer a este meio quando nao seja possivel realizar
o fim publico através de outra via, por exemplo, do direito privado. Assim, a expropriacdo deve ser
encarada como ultima ratio, ou seja, deve ser levada a cabo quando mais nenhuma alternativa for

exequivel.

= Por exemplo, a expropriacao de terrenos, nas condicdes assinaladas, para a instalagdo, ampliacdo ou reconversdo de empresas industriais

de reconhecido interesse publico.
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Esta dimensao encontra-se traduzida no artigo 11° do CE, estabelecendo um género de pré-
procedimento expropriativo que consiste na obrigacao de se proceder, antes do inicio do procedimento
expropriativo, a tentativa de aquisicao do bem pela via do direito privado. A declaracao de utilidade publica
s6 € emanada depois da entidade interessada ter mostrado que desenvolveu as diligéncias necessarias
a aquisicao do bem pela via do direito privado, indicando as razdes do seu inéxito — artigo 12°/b) do CE.
Assim, entendemos que a expropriacao devera ser usada em casos excecionais, quando outra via ndo ¢é
possivel, estando esta dimensao plasmada no artigo 11° do CE intimamente ligada ao subprincipio da
necessidade e que desenvolveremos mais adiante.

A jurisprudéncia segue este entendimento, como podemos verificar no acordao do Supremo
Tribunal Administrativo de 2 de julho de 1996 ao referir que “hd necessidade da expropriacéo se o bem
é necessario para a prossecucdo do interesse publico que esta na base da aquisicdo por essa via e nao
foi possivel adquiri-lo pelas vias normais do comeércio juridico®”.

A verdade é que o principio da proporcionalidade em sentido amplo ou da proibi¢cao do excesso
desdobra-se em trés subprincipios: o da adequacao, o da necessidade e o da proporcionalidade em

sentido restrito.

O subprincipio da adequacao consigna que as razdes da expropriacdo tém de se mostrar
apropriadas a satisfacao da utilidade publica pretendida e que as decisdes administrativas ndo possam
afetar os direitos ou interesses legalmente protegidos dos particulares.

Segue-se o subprincipio da necessidade, que assume especial relevo, podendo ser entendido
em diversas dimensdes. No entendimento de Fernanda Paula Oliveira, a necessidade pode ser vista
numa dimensao instrumental, territorial, modal ou temporal.

Pode ser vista como uma dimensao instrumental, na medida em que a expropriacao € um
instrumento de aquisicao de bens. Contudo esta so deve ser utilizada quando ndo seja possivel adquirir
0s bens por qualquer outra via menos gravosa. Anteriormente ja referimos que, de acordo com o artigo
11° do CE, a expropriacao é vista como ultima ratio ou como um instrumento subsidiario em relacao aos
instrumentos juridico-privados de aquisicao de bens.

Do ponto de vista da dimensao territorial, sé deve proceder-se a uma expropriacao total de um
terreno se o fim da expropriacao nao for alcancado com a expropriacao apenas de uma parte dele. O CE
admite um desvio ao principio da proporcionalidade nesta dimensao territorial, visto que, nos termos do

artigo 3° n° 2, embora ndo sendo necessario expropriar mais que uma parte do terreno, pode o

= Ac. STA de 02-07-1996, processo n° 30873, disponivel em www.dgsi.pt.
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expropriado, quando se verifiguem as circunstancias previstas nas alineas a) e b), requerer a
expropriacao total do imével. Ou seja, 0 artigo 3° do CE estabelece no n° 1 o principio da suficiéncia do
bem, instituido em beneficio do interessado, limitando o objeto da expropriacao ao necessario para a
realizacao de um determinado fim, com o objetivo de proteger os expropriados contra possiveis abusos
da administracao.

Diversamente, o n° 2 e 3 do mesmo artigo sao excecdes ou desvios ao principio da suficiéncia
do bem, pois facultam ao expropriado a possibilidade da expropriacao total. Esta tutela do interesse do
expropriado pressupde que, de forma objetiva perante determinado caso concreto, se demonstre que ha
motivos sérios para entender que o expropriado fica mais prejudicado com a limitacdo da expropriacao
a0 necessario para a realizacdo do seu fim do que com a expropriacédo total do bem. Note-se que, a
faculdade do expropriado requerer a expropriacao total do prédio quando apenas uma parte tenha sido
expropriada reporta-se ao bem objeto de DUP. Se o bem for distinto, pertencendo ao mesmo dono, por
norma, nao se podera falar em expropriacao total, mas de uma nova expropriacao.

Numa dimensao modal, entende-se que se o fim publico da expropriacdo nao exigir a subtracao
do direito de propriedade e for perfeitamente realizavel através da constituicdo de um direito real limitado,
deve ser preferido 0 meio menos gravoso para o particular.

Por fim, do ponto de vista da dimensao temporal, a expropriacdo s6 deve ocorrer quando o
bem ou o direito a expropriar sejam necessarios para satisfazer o interesse publico daguele preciso
momento. E, assim, admitido um desvio ao principio da proporcionalidade em sentido temporal, tendo
em conta que, devendo a expropriacao limitar-se ao necessario para a realizacdo de um fim imediato de
utilidade publica, ela pode atender a exigéncias futuras, de acordo com um programa de execucao
faseada e calendarizada que nao podera ultrapassar um limite maximo de seis anos (artigo 3°, n° 1 do
CE). Tratando-se da execucdo de plano municipal de ordenamento do territério ou de projetos de
equipamentos e infraestruturas de interesse publico, a expropriacdo pode ser feita de forma parcelar ou
de uma so vez (artigo 4° do CE).

O ato de DUP pode caducar se o procedimento de expropriacdo ndo for concluido num
determinado periodo de tempo (artigo 13°, n°3 do CE), e o direito de reversado dos bens expropriados
também, se ndo forem utilizados num determinado lapso temporal para o fim que determinou a
expropriacdo (artigo 5°, d) do CE). Estamos perante manifestacdes do principio da necessidade na sua
dimensao temporal.

O ultimo subprincipio a analisar é o da proporcionalidade em sentido estrito. Este principio

exige que a entidade expropriante proceda a um estudo dos custos/ beneficios que resultardo da
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expropriacao. No fundo, sdo colocados em confronto meios e fins de forma a ponderar as desvantagens
dos meios em relacao as vantagens dos fins. Ou seja, coloca-se em confronto a expropriacao em si com
0 interesse publico que essa visa satisfazer.

Esta é a analise que a Administracao se dispde a fazer antes de emitir uma DUP para
expropriar. A verdade é que nao se pode decidir pela invalidade de uma expropriacao assim que se detete
um qualquer desequilibrio entre os custos e beneficios, acontecendo apenas quando o desequilibrio é
notério e significativo, resultando inconvenientes nitidos e excessivos. Da-se relevo ao erro quando a
desproporcao é realmente grave e evidente. Assim, por vezes, 0s juizos de proporcionalidade ficam
reduzidos aos casos de desproporcionalidade manifestamente grosseira, ndo abrangendo as situacoes
em que a medida tomada é uma medida possivel, embora se possa discutir se € a mais proporcionada.

Ha uma teoria mencionada na nossa doutrina, cujo nome ¢ bilan colt avantages, que visa
explicar o principio da proporcionalidade, pressupondo que se coloque em balanco, ndo sé o interesse
na adocao de uma medida administrativa restritiva ou limitativa de direitos, mas também os
inconvenientes ou custos que ela apresenta para os administrados. Esta breve explicacdo serve para
dizer que a situacao suprarreferida de erro manifesto é uma vertente do principio da proporcionalidade,
nao se confundindo com a teoria bilan colt avantages. E possivel que numa decisdo administrativa nao
tenha havido erro manifesto e, mesmo assim, ela importe inconvenientes financeiros e sociais tao
relevantes que se torna desproporcionada.

Em suma, ha um equilibrio entre o interesse publico a prosseguir e 0s inconvenientes que do
ato decorre, sobretudo, o custo financeiro e o ataque a propriedade privada. A Administracao, antes de
emitir a DUP devera analisar os prés e contras, ponderando o interesse publico a satisfazer e as
desvantagens que dai advém. No fundo, este equilibrio da analise exigida é um requisito a validacao do
ato de DUP. Apesar disso, ndo parece que a Administracdo seja obrigada a fazer cumprir este equilibrio
entre os custos e beneficios.

No entender de Alves Correia, e aplicando a teoria do bilan colt avantages, a expropriacdo por
utilidade publica “sd pode ser aceite com base na ideia de um controlo jurisdicional do respeifo pelo ato
de DUP dos principios juridicos fundamentalis do afo administrativo, em particular do principio da
proporcionalidade...o juiz administrativo anula, por ilegais, os atos da DUP de expropriacdo cujas

desvantagens sefam manifestamente desproporcionadas em relacdo aos beneficios””,

= CORREIA, Fernando Alves, “Manual de Direito do Urbanismo”, Volume I, Aimedina, 2010, pag 201.
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Os principios que acabamos de analisar sdo os pressupostos fulcrais da legitimidade da
expropriacao, encontrando-se, assim, plasmados na doutrina e na jurisprudéncia, de forma clara e
inequivoca.

Mas no nosso entender, ha outros principios ndo menos importantes, e que entendemos serem
pressupostos de legitimacdo das expropriacdes. Falamos do principio da justica com foco na
indemnizacao, pois sabemos que ao expropriar, tem de se indemnizar o expropriado de forma justa e
equitativa; o principio da imparcialidade; o principio da boa-fé e o principio da audiéncia dos interessados.

Comecemos pela analise do principio da justica, explanado nos artigos 266°, n° 2 da CRP= e
8° do CPA:=. A Administracao deve adequar a sua conduta a situacdo concreta, regendo-se pelo equilibrio
dos interesses em causa. Este principio € muito importante para a determinacao da indemnizacao, no
caso das expropriacdes, pois esta deve ser justa e equitativa para o particular e para o proprio interesse
publico.

Alves Correia, entende que a indemnizacao tem como objetivo reconstruir, quanto ao valor, o
lugar de proprietario que detinha o expropriado. Esta visa o pleno ressarcimento dos danos e prejuizos
com base no valor de mercado do bem.

No entendimento de Gomes Canotilho e Vital Moreira, o tema da justa indemnizacao desdobra-
se em duas dimensdes essenciais: uma ideia tendencial de contemporaneidade, pois embora nao sendo
exigivel o pagamento prévio, também nao ha discricionariedade quanto ao adiamento do pagamento da
indemnizacao e, por outro lado, uma ideia de justica da indemnizacdo quanto ao ressarcimento dos
prejuizos suportados pelo expropriado.

Na doutrina, ha quem entenda que o principio da justica tem como subprincipios a
proporcionalidade e a igualdade, tal como defende Marcelo Rebelo de Sousa, ja Alves Correia entende
que existem situacdes em que é possivel um controlo da observancia do principio da justica de modo
auténomo, face ao principio da igualdade=.

No entender de Pedro Elias da Costa “a aufonomia entre estes principios pode justificar que,
em situacoes concretas, o principio da justica entre em conflito com o principio da jgualdade. E o que se

passa quando, por lapso da entidade expropriante, a certo prédio expropriado é atribuido um valor de

= Artigo 266, n° 2 CRP: “ Os drgdos e agentes administrativos estao subordinados a Constituicdo e a lei e devem atuar, no exercicio das suas
fungdes, com respeito pelos principios da igualdade, da proporcionalidade, aa justica, da imparcialidade e da boa fé”.

= Artigo 8° CPA: “A Administracdo Publica deve tratar de forma justa todos aqueles que com ela entrem em relagao, e rejeitar as solugoes
manifestamente desrazodveis ou incompativeis com a ideia de Direito, nomeadamente me matéria de interpretacdo das normas juridicas e das valoracoes
proprias do exercicio da fungdo administrativa”.

= CORREIA, Fernando Alves, “O Plano Urbanistico e o Principio da Igualdade”, Coimbra, 1989, pag 447.
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indemnizacdo excessivo, devido a erro na classificacdo do solo. Ndo nos parece que o proprietario do
prédio vizinho possa invocar esse erro para beneficiar de uma indemnizacao injusta. Outra situacao seria
a de um dos proprietarios de prédios objeto de expropriacdo acordar com valor indemnizatdrio inferior
ao seu valor de mercado. Certamente tal nao limitara o valor de indemnizacdo pretendido por proprietario
de prédio semelhante .

Quanto ao principio da imparcialidade e nos termos do artigo 9° do CPA#, este encontra-se no
plano da formacao da vontade da Administracdo. Se esta nao for imparcial nas suas decisoes, a sua
atuacdo nao sera justa, sendo que na formacao da sua vontade a Administracao deve ter em conta todos
0s interesses juridicamente relevantes, no caso concreto.

Outro principio, igualmente importante, é o principio da boa-f¢ consagrado no artigo 10° do
CPA=, onde se defende que a Administracao e os particulares devem agir respeitando sempre as regras
da boa-fé, aquando do exercicio da atividade administrativa. A Administracao nao pode decidir com base
nos seus proprios interesses, mas sim olhando para os interesses dos sujeitos que vao ser afetados pelas
suas decisdes. Se a Administracao estiver de boa-fé, a atuacao é justa. Este principio é o reverso do da
imparcialidade.

Por fim, podemos ainda fazer alusao ao principio da audiéncia dos interessados. Este principio
defende que a Administracdo, antes da tomada da decisao final no procedimento, tem de ouvir os
interessados, pois este é um direito que lhes assiste, devendo ainda prestar-lhes informacdo sobre a
provavel decisao que tomara. No procedimento expropriativo este principio, também encontra expressao
no artigo 75° do CE, estipulando que “No prazo de dez dias a contar da rececao do pedido de reverséo,
a entidade competente para decidir ordena a notificacdo da entidade expropriante e dos titulares de
direitos reais sobre o prédio a reverter ou sobre 0s prédios dele desanexados, cujos enderecos sejam
conhecidos, para que se pronunciem sobre o requerimento no prazo de 15 dias”.

Este artigo visa efetivar o principio constitucional da participacdo dos cidaddos nas decisdes da
administracao, concedendo aos expropriantes o direito de se pronunciarem relativamente ao

requerimento de reversao e, quem sabe, influenciar até na decisao.

= COSTA, Pedro Elias da, “Guia das Expropriacdes por Utilidade Publica”, 2%ed., Aimedina, 2003, p. 48.

= Artigo 9° CPA: “A Administracdo Publica deve tratar de forma imparcial aqueles que com ela entrem em relagdo, designadamente,
considerando com objetividade todos e apenas os interesses relevantes no contexto decisdrio e adotando as solugcdes organizatdrias e procedimentais
Iindispensaveis a preservacdo da isencédo administrativa e a confianca nessa isencdo”.

= Artigo 10° CPA: “I- No exercicio da atividade administrativa e em todas as suas formas e fases, a Administracdo Publica e os particulares
devem agir e relacionar-se segundo as regras da boa-fé.

2 - No cumprimento do disposto do numero anterior, devermn ponderar-se os valores fundamentais do Direito relevantes em face das situaces

consideradas, e, em especial, a confianca suscitada na contraparte pela atuacdo em causa e o objetivo a alcancar com a atuacdo empreendida’.

21



1.6. O PROCEDIMENTO EXPROPRIATIVO EM LINHAS GERAIS.

O procedimento expropriativo consiste no conjunto de atos e formalidades praticas que sao
promovidos pela entidade que pretende beneficiar da expropriacdo e que antecedem o inicio do
procedimento expropriativo propriamente dito.

Iremos analisa-lo de uma forma breve e objetiva, focando aquilo que consideramos mais
relevante.

Este procedimento é composto por dois subprocedimentos, o administrativo e o judicial.

Em linhas gerais, o subprocedimento administrativo inclui os atos que gravitam em torno da
declaracédo de utilidade publica, ou seja, além da declaracdo de utilidade publica, engloba a fase da
iniciativa, a audiéncia prévia dos interessados, fazendo referéncia ao procedimento (administrativo)
urgente de expropriacao, na sua vertente de expropriacao urgente e urgentissima; ja o subprocedimento
judicial engloba a discussao litigiosa do valor da indemnizacao a cargo dos tribunais judiciais.

Quanto a resolucao do conflito entre o expropriante e o expropriado sobre o valor da
indemnizacao ¢ procurada, em primeira instancia, pela via da arbitragem, cabendo recurso dessa
decisao para os tribunais judiciais, de harmonia com o valor do processo, para efeitos da admissibilidade
de recurso, nos termos do Codigo de Processo Civil, cujo método de calculo é fixado no artigo 38°/2 do
CE, e sem prejuizo de caber sempre recurso da decisao arbitral com efeito meramente devolutivo para

o tribunal do lugar da situacéo dos bens ou da sua maior extensao (38°/3 CE).

1.6.1. 0 PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO

A expropriacao é um ato de autoridade destruidor do direito de propriedade privada de contelido
patrimonial com base em razdes de utilidade publica. Assim, ao falarmos em procedimento
administrativo que desencadeia um ato de autoridade, falamos num ato administrativo. A expropriacao
aparece como resultado de uma potestas administrativa de disposicdes legais e nao de relacdes juridicas
concretas de tipo negocial com os particulares. Dai que o ato principal do procedimento é a declaracao
de utilidade publica, na medida em que é este o ato que contém em si o sacrificio do direito de
propriedade do particular. A expropriacdo ¢, portanto, um instrumento juridico de direito publico de

aquisicao de bens, distinguindo-se dos meios juridicos privados.
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Uma outra discussao relevante na doutrina é a de saber em que altura ou qual é o ato que da
inicio ao procedimento expropriativo. Deve ter-se em consideracdo que a nocdo de procedimento
administrativo nao abrange todos os atos juridicos eventualmente relacionados com a decisao a produzir.
Nao entram no procedimento atos que a sua instauracao pressupde. Assim, e de acordo com esta teoria,
nao nos parece que a aquisicao pela via de direito privado, do artigo 11° do CE, possa considerar-se um
tramite do procedimento administrativo da expropriacdo, tendo em conta que ela nao visa, de forma
imediata, a declaracao de utilidade publica. A declaracdo de utilidade publica é o ato central do
procedimento expropriativo, enquanto que a aquisicao pela via do direito privado, como o nome indica,
tem como objetivo a aquisicao do bem por uma via diferente da expropriacao.

Em suma, é dado o cumprimento a tentativa de aquisicao pela via do direito privado, sendo
que a expropriacdo é a ultima ratio, caso essa aquisicdo nao resultar, pois entende-se que uma
expropriacdo € um meio mais gravoso, e que este tipo de meios deve ser utilizado em ultimo recurso.
Portanto, se a tentativa de aquisicao pela via do direito privado nao resultar, a lei entende que a entidade
da expropriacdo pode formular um requerimento notificando esse facto ao proprietario e aos
interessados.

A verdade é que uma parte da doutrina, nomeadamente Alves Correia, entende que ao iniciar-
se 0 procedimento expropriativo com o requerimento a pedir a declaracao de utilidade publica, todos os
atos juridicos que o CE obriga que tenham lugar antes da sua remessa, na medida que se trata de atos
gue o procedimento expropriativo pressupde, devem ser integrados numa fase que deve denominar-se

de pré-procedimento expropriativo.

1.6.2. PRE-PROCEDIMENTO EXPROPRIATIVO

Alves Correia, entende que este pré-procedimento é constituido por um conjunto de atos
promovidos, normalmente, pela entidade que pretende beneficiar da expropriacdo e que antecede o inicio
deste. No codigo de 1991, inseria-se na fase pré-procedimental apenas a aquisicado do bem pela via do
direito privado. Atualmente, o legislador autonomiza a resolucdo de requerer a declaracdo de utilidade
publica, resolucdo que deve ser fundamentada, mencionando expressamente a causa de utilidade

publica a prosseguir, 0s bens a expropriar, 0s proprietarios e demais interessados conhecidos, a previsao
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do montante de encargos a suportar com a expropriacao e a indicacéo do que se encontra previsto para
0S imoveis a expropriar em instrumento de gestao territorialze.

A questdao que aqui podemos colocar é se a resolucdo de expropriar € ou nao um ato
administrativo e, neste ponto a doutrina divide-se. Ha quem defenda que é um ato administrativo e ha
guem seja da opiniao de que se trata apenas de um ato através do qual a entidade que pretende
beneficiar da expropriacao exterioriza a sua vontade de dar inicio ao procedimento expropriativo, podendo
nao acontecer se o bem for adquirido pela via do direito privado.

No entendimento de Rogério Soares, para estarmos perante um ato administrativo, seria
necessario que todos os elementos caraterizadores estivessem preenchidos, ou seja, deveriamos estar
perante “uma estatuicdo auforitaria, relativa a um caso concreto, manifestada por um agente da
Administracdo no uso de poderes do Direifo Administrativo, pela qual se produzem efeitos juridicos
externos, positivos ou negativos®.

Podemos dizer que nem sempre se verifica, em relacao a resolucao de requerer a declaracéo
de utilidade publica, o requisito organico, visto que nem sempre se trata de um ato praticado por um
orgao administrativo ou por sujeitos privados com poderes publicos administrativos, como é o caso dos
concessionarios.

Contrariamente ao nosso entendimento, mesmo tratando-se de uma estatuicao autoritaria, nao
se entende como é que esta resolucao pode produzir efeitos juridicos externos. A resolucédo de requerer
a declaracéo de utilidade publica nao cria, modifica ou extingue a situacao juridica do particular, que em
nada ¢ afetada por ela.

Assim, sendo o ato administrativo uma estatuicao autoritaria que define a situacao juridica dos
particulares, no caso concreto, e, tratando-se de um ato que produz efeitos juridicos externos, criando,
modificando ou extinguindo situacdes juridicas, ndo nos parece que estas carateristicas existam na
referida resolucao de expropriar. Traduz-se, apenas, na intencdo de dar inicio a um procedimento
administrativo, exigindo-se que o beneficiario da expropriacao ja tenha identificado o bem a expropriar,
assim como os afetados com a expropriacao, a causa de utilidade publica e o montante da indemnizacéo.

No entendimento de Dulce Lopes, a imprescindibilidade da resolucao de expropriar na

conducao do procedimento expropriativo ou na instrucao do procedimento, confere-he a natureza de ato

* Artigo 10° CE.
= SOARES, Rogério, “Direito Administrativo - Licoes ao Curso Complementar de Ciéncias Juridicas-Politicas da Faculdade de Direito de

Coimbra. 1977-1978, pag 76 e seguintes.
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gue verdadeiramente inicia e orienta todo o procedimento de expropriacdo, apresentando-se este como

um ato prejudicial na conducao dos demais passos que integram este procedimento.

1.6.3. TENTATIVA DE AQUISICAO DO BEM PELA VIA DO DIREITO PRIVADO

Depois da resolucao de requerer a declaracao de utilidade publica, segue-se a tentativa de
aquisicao do bem pela via do Direito Privado, exceto nos casos em que seja atribuido carater de urgéncia
a expropriacao®, no qual ndo é possivel a aquisicdo por via do direito privado®. Com a previsao deste
tramite pretende dar-se cumprimento ao principio da necessidade, significando que a expropriacao, como
instrumento juridico-publico de aquisicdo de bens, so deve utilizar-se quando nao seja possivel adquiri-
los por qualquer via, desighadamente a privada.

A tentativa de aquisicao é colocada numa fase de pré-procedimento expropriativo, €, se a
referida tentativa tiver éxito, nao se inicia um procedimento expropriativo. Sendo a expropriacdo um
processo de aquisicdo de bens de natureza juridico-publica, ela pressupde a pratica de um ato de
autoridade, o que nao se verifica neste caso, em que a aquisicao se faz pela via negocial.

No entanto, deve ter-se em conta que nao se trata de uma qualquer aquisicao pela via do direito
privado, como aquela que pode ocorrer entre particulares ou entre entidades publicas e particulares,
mas uma aquisicao pela via do direito privado que antecede um procedimento expropriativo. O particular
nao se encontra na mesma posicao em que esta, normalmente, nas negociacdes de carater privado,
uma vez que, se nao vender o bem ao beneficiario da expropriacado, sera desencadeado um procedimento
publico e coativo para que o bem seja adquirido.

Desta forma, podemos compreender as restricdes que o CE veio subordinar a esta fase, tais
como, sujeitando o calculo do preco da aquisicao a regras restritivas, por forma a garantir que o particular
que cede o bem a Administracdo pela via do direito privado ndo seja tratado de forma mais desfavoravel
do que aqueles, que por nao terem cedido o bem por tal via, vao ser expropriados. Por esta razdo, e
como Dulce Lopes tem vindo a defender, a envolvéncia da celebracao destes contratos confere-lhes uma
natureza verdadeiramente publica e néo privada.

Por fim, importa referir que ao contrario do que tem sido pratica judiciaria, este tipo de

contratos sdo do ambito da jurisdicdo administrativa, o que vem ser corroborado pelo Estatuto dos

= Artigo 15° CE.
= Artigo 11° CE.
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Tribunais Administrativos e Fiscais. De facto, o artigo 4° deste diploma determina que compete aos
tribunais administrativos e fiscais a apreciacdo de litigios que tenham por objeto nomeadamente
“questdes relativas a interpretacédo, validade e execucdo de contratos de objeto possivel de ato
administrativo”, e de “contratos especificadamente a respeito dos quais existam normas de direito
publico que regulem aspetos do respetivo regime substantivo...”, o que sucede, de facto, neste dominio

contratual

1.6.4. SUBPROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO

O procedimento expropriativo propriamente dito inicia-se, no nosso entender, com o
requerimento que é remetido ao érgdo competente para emitir a declaracao de utilidade publica (DUP).

Este requerimento da inicio a fase da iniciativa. Caso tenha sido dado cumprimento a tentativa
de aquisicao pela via do direito privado e ndo tendo esta resultado, a lei estipula que a entidade
interessada na expropriacao pode formular o requerimento notificando desse facto os proprietarios e
interessados®. Exige-se a notificacao da resolucdo de expropriar, porque o legislador pretende conceder
0 exercicio das garantias que disponibiliza aos interessados, designadamente as impugnatorias,
administrativas ou contenciosas.

Nas situacdes em que nao cabe a tentativa de aquisicdo do bem pela via do direito privado,
nao vemos porque se deve publicitar a resolucao de requerer a DUP e nao o proprio requerimento.
Nestes casos, o particular deve ser notificado do requerimento que, por ter de conter copia daquela
resolucdo, pressupde também notificacdo desta, dando-se, assim, cumprimento em simultdneo aos

artigos 55° do CPA e 10° do CE.

« Artigo 55° CPA
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1.6.5. AUDIENCIA PREVIA DOS INTERESSADOS

O CE de 1991 previa, no artigo 14°, uma fase procedimental de participacao dos interessados,
conjugando-a com outras competéncias administrativas, nomeadamente a publicitacdo do procedimento.
Atualmente, o nosso CE é omisso quanto a essa previsao, embora essa nao seja excluida. O CE cumpria
3 objetivos: a publicitacdo do inicio do procedimento, a audiéncia dos interessados € uma espécie de
inquérito publico a expropriacao pretendida.

Apesar do siléncio do atual CE, relativamente a audiéncia prévia dos interessados, entendemos
que ela deve ter lugar, porque as normas previstas no CPA que concretizam preceitos constitucionais,
como o caso dos artigos 100° e ss, relativos a audiéncia prévia dos interessados, aplicam-se a toda a
atuacdo da Administracao Publica, e, portanto, também aos procedimentos expropriativos. Acresce,
ainda, que estamos perante um procedimento ablativo de direitos, como é a expropriacao, portanto se

ha procedimento que justifique a referida audiéncia é este.

1.7. DECLARAGAO DE UTILIDADE PUBLICA

1.7.1. NOCAO

A declaracao de utilidade publica corresponde ao momento constitutivo do procedimento, pois
é o0 ato que produz diretamente o sacrificio na esfera juridica do particular. Depois da DUP, o bem do
particular fica imediatamente adstrito ao fim especifico da expropriacdo, convertendo-se o direito de
propriedade num direito a indemnizacao. Apos a sua realizacao, o beneficiario da expropriacéo fica com
o poder de promover todos os atos necessarios para se apoderar do bem.

A DUP engloba dois atos: a identificacao de um fim concreto de utilidade publica a prosseguir
através da expropriacdo e a determinacdo dos bens necessarios para realizar aquele fim. Normalmente,
a DUP resulta da lei — expropriacao legal — ou de regulamento — expropriacédo administrativa - devendo
ser concretizada num ato administrativo que individualize os bens a expropriar, valendo esse ato como

DUP=.

« Artigo 13°, n° 2 CE.
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Estipula o artigo 17° do CE, que a DUP ¢ publicada na 2% série do Diario da Republica e
notificada ao expropriado e demais interessados conhecidos por carta ou oficio registado com aviso de

rececao.

1.7.2. COMPETENCIA

A DUP pode ser emitida pelo Presidente da Camara Municipal, pelo Ministro responsavel pelo
Departamento ao qual compete a apreciacao final do processo, ao Primeiro-ministro, que pode delegar
no Ministro responsavel pelo ordenamento do territorio, pelo Governo Regional respetivo, e pelo Ministro

da Republica=.

1.8. CADUCIDADE

A caducidade da DUP esta prevista no artigo 13° do CE e é um fator importante nos
procedimentos administrativos, em especial no ambito destas relacdes expropriativas para que se
encontrem solucdes constitucionalmente tuteladas. Quanto a este regime da caducidade, para além do
encurtamento dos prazos e de previsao de um regime especial para as obras continuas, é de salientar o
especial relevo da introducao da possibilidade de renovacdo da DUP, configurando uma forma de
aproveitamento procedimental para a Administracdo, ainda que mais gravosa para o particular.

A caducidade da DUP visa garantir o direito dos particulares contra a inércia da Administracao
Publica, procurando impedir que os mesmos fiquem sujeitos a indefinicdo dos seus bens. Este instituto
da caducidade tem razao de ser nas situacdes em que o expropriante ndo procedeu a construcao da
obra de interesse publico, pois quando a construcao é feita, a caducidade deixa de fazer sentido. Assim,

a nosso ver, podemos considerar que a inércia da Administracao pode levar a caducidade.

= Artigos 14°,n°1e 2,14°, n°6e90° n°1e2CE.
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1.9. PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO URGENTE DA EXPROPRIACAO

O legislador prevé no CE a atribuicdo do carater de urgéncia a expropriacao, seguindo um
procedimento mais simplificado e com menos formalidades e, em consequéncia, com menores garantias
dos direitos dos titulares dos bens e direitos afetados. Este procedimento depende da atribuicdo do
carater urgente a expropriacao de acordo com o artigo 15°, n° 1 e 2, nomeadamente no caso desta se
destinar a realizacao de obras.

Esta razao de urgéncia, por expressa determinacao legal, faz com que a Administracao nao
tenha o dever de tentar previamente a aquisicao por via do direito privado, sendo que a DUP com carater
urgente confere de imediato a posse administrativa (artigo 15°, n° 2), com dispensa do deposito da
indeminizacao.

Apesar do artigo 15°, n° 2 determinar que a atribuicao do carater de urgéncia a expropriacao
deve ser sempre fundamentado, quando essa urgéncia resultar diretamente da lei, o ato administrativo
que declara a utilidade publica e autoriza a posse administrativa conforma-se com a qualificacao legal,
sem necessidade de esclarecimentos adicionais de fundamentacéo para justificar a urgéncia.

Na verdade, esta urgéncia atribuida as expropriacdes visa possibilitar a entrada dos bens a
expropriar na disponibilidade da expropriante em ordem ao cumprimento dos prazos estipulados no
programa de trabalhos elaborado pela entidade expropriante.

Apesar da caducidade da atribuicdo do carater de urgéncia estar relacionado com os prazos
fixados no programa, ela nao resulta automaticamente do seu incumprimento: primeiro porque, nestas
situacdes, a caducidade nao é de conhecimento oficioso e, em segundo, porque o facto do expropriante
ndo ter entrado no terreno dentro dos prazos estipulados nao significa que nao ha urgéncia na
expropriacao.

Quando se atribui o carater urgente a expropriacdo, sdo concedidos alguns beneficios ao
expropriante, tais como, a autorizacao de posse administrativa; a dispensa de tentativa de aquisicao por
via do direito privado e a dispensa de deposito prévio a posse administrativa. Fora isso, nao existem mais
diferencas entre a expropriacdo urgente e as restantes expropriacoes.

Além da expropriacao urgente, podemos falar da expropriacdo urgentissima, prevista no artigo
16° do CE. S6 em casos de calamidade publica ou de exigéncias de seguranca interna ou de defesa
nacional, se podera falar neste tipo de expropriacdes. Estamos a falar em atuacdes da Administracdo de

forma rapida e imediata, sem necessidade de qualquer formalismo processual.
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Mesmo a vistoria ad perpetuam rei memoriam so6 é realizada caso haja possibilidade. Esta
vistoria € uma diligéncia do procedimento expropriativo que serve, para através de uma visita ao local do
bem expropriado, agendada pela entidade expropriante, descrever o mesmo, uma vez que este ira sofrer
modificacdes, resultado da expropriacao. Estas alteracdes que se verificam no bem sao importantes para
posteriormente se apurar a justa indemnizacéao.

Assim, tratando-se de uma expropriacdo urgentissima, podem ser preteridas todas as
notificacdes previstas até a posse administrativa.

O regime legal de calamidade publica esta previsto no DL n°® 477/88, de 23 de dezembro,
alterado pelo DL n°® 81/97, de 9 de abril. Estabelece este DL que a situacao de calamidade publica existe
guando se verificam acontecimentos graves, provocados pela acdo do homem ou da natureza, os quais
atingindo zonas delimitadas e causando elevados prejuizos materiais e eventualmente vitimas, tornem
necessario, durante um periodo de tempo determinado, o estabelecimento de medidas de carater
excecional destinadas a repor a normalidade das condicbes de vida nas zonas abrangidas por tais

acontecimentos.

1.10. PROCESSO JUDICIAL OU SUBPROCEDIMENTO JUDICIAL

A adjudicacao judicial da propriedade da-se apenas nos casos em que nao ha acordo quanto
ao montante da indemnizacao e o litigio tiver de ser resolvido com recurso aos tribunais.

Nesta situacéo, o juiz nao realiza nenhum juizo sobre a legalidade ou a conveniéncia da
expropriacao, realizando apenas um controlo preventivo, verificando apenas a regularidade formal do
procedimento expropriativo. Ao adjudicar a propriedade, o juiz desencadeia a eficacia do ato de DUP,
que € o ato constitutivo do procedimento expropriativo. Portanto apenas ha lugar a este procedimento
judicial quando exista litigio quanto ao montante de indemnizacao®.

Quanto a este aspeto, o CE de 1991, seguido pelo CE de 1999, simplificou o procedimento
expropriativo, tendo em conta que o CE de 1976 dispunha que a adjudicacéo da propriedade tinha de
ser sempre determinada pelo juiz, mesmo quando o expropriado e o beneficidrio da expropriacao
chegassem a acordo quanto ao montante da indemnizacao.

Por outro lado, ouvimos falar em expropriacdo amigavel que implica o acordo de todos os

titulares de direitos ou 6nus reais sobre o bem a expropriar. Se falha o acordo de um dos titulares cujo

= Artigo 51° do CE.
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consentimento seja necessario, terdo de se seguir os tramites da expropriacao litigiosa. A formalizacao
do acordo entre a entidade expropriante e o titular de uma indemnizacao auténoma é efetuado através
de auto de indemnizacao auténoma. A formalizacdo do acordo entre a entidade expropriante € o
expropriado e os demais interessados, antes da adjudicacao judicial da propriedade, pode ser efetuado
numa de duas formas possiveis: escritura de expropriacao amigavel (artigo 36°, n° 1, al a); auto de
expropriacao amigavel ou maior extensao.

Os expropriados sao os principais beneficiarios com esta simplificacdo do procedimento
expropriativo, ja que poderao dispor, apds a assinatura da escritura ou do auto de expropriacdo amigavel,
do valor da indemnizacao, ndo suportando os efeitos das demoras que por vezes se verificam em juizo.

Caso nao haja acordo quanto ao valor da indemnizacao, e por isso, ndo haja lugar a uma
expropriacao amigavel, inicia-se um processo de expropriacao litigiosa. Nos termos do artigo 39°, n°1 do
CE deve ser aberto um processo de expropriacao com referéncia a cada um dos iméveis abrangidos pela
DUP. Sempre que de um mesmo prédio sejam expropriadas varias parcelas, todas elas sao abrangidas
num unico processo de expropriacao litigiosa. Por outro lado, quando dois ou mais imdveis tenham
pertencido a0 mesmo proprietario ou conjunto de comproprietarios, & obrigatoria a apensacdo dos
processos onde nao exista acordo sobre 0 montante das indemnizacdes.

Os processos de expropriacao litigiosa e os que dela dependem, nao tém carater urgente. No
entanto, os atos de adjudicacdo da propriedade e da posse, assim com a sua notificacdo aos
interessados, devem ser praticados mesmo nas férias judiciais.

A legitimidade para intervir no processo pertence a entidade expropriante, ao expropriado e
demais interessados.

Por ultimo, falamos da arbitragem, que é a primeira instancia jurisdicional na expropriacao
litigiosa. O seu fim é tentar a conciliacdo entre a entidade expropriante e o expropriado de forma a evitar-
se um processo judicial que seria bastante mais dispendioso e moroso.

A deciséo arbitral € uma decisdo judicial, sendo que, na expropriacao, esta figura juridica ¢
considerada como um verdadeiro tribunal arbitral necessario e que é admitido constitucionalmente,
sendo suscetivel de caso julgado sobre o valor indemnizatério. O acérdao arbitral possui a mesma forca
executdria de uma sentenca de um tribunal judicial de primeira instancia.

Além disso, a decisdo arbitral cabe recurso. Havendo recurso, este sera intentado no tribunal
de primeira instancia do lugar da situacao dos bens ou da sua maior extensao, tendo efeito meramente
devolutivo — artigo 38° CE. E o juiz que atribui aos interessados o montante sobre o qual se chegue a

acordo, ou o total do montante arbitrado, a requerimento do interessado, se este prestar garantia de
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montante correspondente — artigo 52°, n° 2 e 3, do CE. Admite-se, ainda, um segundo grau de recurso
para o tribunal da relacdo, com efeito meramente devolutivo, mas ja nao de recurso para o Supremo
Tribunal de Justica, exceto se for para uniformizacéo de jurisprudéncia - artigo 66° CE.

Nos termos do artigo 61°, é atribuida aos peritos a faculdade de colocar ao Tribunal questdes
de direito antes de se realizar a avaliacao do bem, pois assim, seria uma forma de ultrapassar o facto
de se estar a atribuir carater jurisdicional a decisao de quem nao possui formacao juridica e que podera
sentir dificuldades na aplicacao da lei ao caso concreto.

Estamos perante questoes complexas e técnicas e por isso, a Unica forma de as tratar de forma
logica e coerente é em sede propria, nomeadamente, a do contencioso administrativo. Isto &, passando
nao so6 pela criacdo de centros permanentes de arbitragem e de uma rede dispersa e eficaz de tribunais

administrativos, mas sobretudo, pela especializacao destes tribunais em matéria urbanistica.

CAPITULO 2 - 0 CODIGO DAS EXPROPRIAGCOES

2.1. A EVOLUCAO DO CODIGO DAS EXPROPRIACOES

O capitulo um da presente dissertacao aborda os aspetos mais relevantes do nosso tema,
nomeadamente, o seu conceito, objeto, pressupostos de legitimidade e procedimento expropriativo.
Debrucemo-nos, agora, sobre a evolucao do Cadigo das Expropriacdes.

Afigura-se-nos relevante e curioso perceber como surgiu pela primeira vez o conceito de
expropriacdo que deu origem a primeira lei, como foi regulado este instituto juridico ao longo dos tempos
e a importancia que foi desempenhando na vida dos cidaddos no decorrer da historia.

Na verdade, as primeiras normas conhecidas e bastante rudimentares sobre expropriacdes
constam das leis 27, Titulo 1, Partida 2%, e 31, Titulo 18, da Partida 3, integrantes no Codigo das Siete
Partidas®.

Nos primeiros séculos do Reino de Portugal, o poder de expropriacao inscrevia-se na

titularidade dos Reis, sem que os pressupostos se encontrassem estipulados na lei.

« (O Codigo das Sete Partidas foi um corpo normativo aprovado no Reino de Castela, compilado na sua maior parte a partir de meados do

século XlII, no Reinado de D. Afonso X, o Sabio, aplicado no territério que integra o atual continente portugués.
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As Ordenacdes nao se referiam aos pressupostos da expropriacdo, embora fossem feitas
algumas referéncias na Carta ao Conselho de Santaréms, ratificada por D. Diniz, e na Carta Régia de 8
de junho de 1473, outorgada por D. Afonso V. A expropriacao era determinada por decisao régia desde
que fosse de interesse publico, sendo que o interesse publico abarcava a “construcao de castelos, torres,
pontes, residéncias de leprosos, fabricas, casas para teares, capelas, expropriacdo de minas,
encanamento de rios...

E no alvara com forca de lei a 12 de maio de 1758, relativo a expropriaces com vista a
reconstrucdo da cidade de Lisboa apds o terramoto de 1755, que surgiu o primeiro corpo normativo
sobre esta matéria.

No inicio do século XIX, quando se iniciou uma intensa realizacao de obras publicas, ha uma
lei de 1807 que autoriza a expropriacao de terrenos ou prédios para que fosse instalada uma fabrica de
vidros em Linhares.

A Constituicdo de 1822, no seu artigo 6°, consagrou pela primeira vez o instituto das
expropriacoes, admitindo-a por necessidade publica e urgente, sob prévia indemnizacao, nos termos da
lei.

A Carta Constitucional de 1826 manteve o principio, fazendo depender a expropriacéo da
verificacdo do bem publico e da autorizacdo para cada situacdo em apreco, por lei ou decreto, que
declarasse aquele bem.

A Constituicao de 1838 consigna os mesmos principios, com a excecao de que nos casos de
extrema e urgente necessidade a indemnizacao ocorra apos a expropriacao.

A primeira lei geral sobre expropriacdes foi publicada no dia 17 de abril de 1938, fazendo a
distincdo entre expropriacao comum e expropriacdo em caso de urgéncia. Na expropriacdo comum o
bem publico seria declarado por sentenca e, na expropriacao em caso de necessidade urgente, pelo
governo ou autoridade civil ou militar.

Esta lei foi substituida pela lei de 23 de julho de 1850, regulando o procedimento expropriativo,
devendo esta ser autorizada por lei ou DL, contendo a DUP, consultado o Conselho de Estado, cabendo
ao juiz fixar a indemnizacdo na falta de acordo, cuja intervencdo na propriedade e na posse dos bens
expropriados dependa do pagamento da indemnizacao aos expropriados.

No quadro de interesse da realizacdo de obras publicas, as leis de 17 de setembro de 1877,

de 8 de junho de 1859 e 11 de maio de 1872, introduziram normas relativamente a simplificacédo e

= 28 de dezembro de 1302.
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aceleracao do processo de expropriacao e, conforme o exigisse o fim de expropriacao, a possibilidade de
declaracéo de urgéncia.

Varias reformas foram sendo feitas, no que concerne a esta matéria das expropriacoes,
nomeadamente pelo DL de 24 de setembro de 1892 e depois pela lei de 26 de julho de 1918,
regulamentada pelo Decreto de 15 de fevereiro d 1913.

Seguiram-se os DL n* 17 508, de 22 de outubro de 1929; o n° 19 502 de 20 de marco de
1931; o n® 19 666 de 30 de abril de 1931 e o n° 30 065 de 17 de novembro de 1931, até que foi
publicada a Constituicao de 1933, cujo artigo 49° estabelecia que a indemnizacao pela expropriacao
devia ser justa.

De seguida, foi publicado o DL n° 28/797 de 1 de julho de 1938, relativamente as
expropriacdes centenarias, alterado pelos DL n* 30 725, de 30 de agosto de 1940, e n° 31 168 de 12
de marco de 1941, dos quais se destaca a substituicdo de grande parte da fase judicial pela fase
administrativa e a eliminacao da regra de dependéncia da entidade beneficiaria da expropriacéo na posse
dos bens do pagamento da indemnizacao devida aos expropriados.

Posteriormente, a Lei n° 2030 de 22 de junho de 1948 estipula o regime das expropriacdes
urgentes e nao urgentes, com reflexos na problematica relativa a posse dos bens expropriados e ao
pagamento da indemnizacao a fixar por acordo ou por trés arbitros. Desses trés arbitros, um é nomeado
pelo expropriado, outro pelo expropriante e por fim, o ultimo pelo Tribunal da Relacao.

Em 1961, surge o DL n°® 43 587, que vem, pela primeira vez, estipular no seu artigo 42° o
principio geral da fixacdo da indemnizacao. A justa indemnizacdo nao visava compensar o beneficio
alcancado pelo expropriante, mas ressarcir o prejuizo que adviesse para o expropriado, consequéncia da
expropriacdo. O valor era medido pelo valor real e corrente dos bens expropriados, e nao pelas despesas
gue houvesse de suportar para obter a substituicao da coisa expropriada por outra equivalente.

A Lei 2142, de 14 de junho de 1969, estabeleceu a alteracdo do processo geral das
expropriacoes urgentes, e o DL n° 576/70, de 24 de novembro veio consagrar a admissao do pagamento
da indemnizacao em prestacdes. Seguiram-se os DL 287/71, de 26 de junho; 322/72, de 22 de agosto
e 585/73, de 28 de julho.

Apds a Revolucdo do 25 de abril de 1974 e, com origem num estudo de um subgrupo de
trabalho, foi publicado o DL 71/76 de 27 de janeiro que aprovou o novo regime das expropriacoes.

Entretanto, a Constituicdo de 1976 consignou que, a excecdo dos casos nela previstos, a

expropriacdo so poderia ocorrer mediante o pagamento de uma justa indemnizacao - artigo 62° CRP.
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Na sequéncia desta Constituicdo, com a vigéncia do DL n® 71/76, de 27 de janeiro, ocorreu a
substituicao pelo DL 845/76, de 11 de novembro, ja com estrutura de Cddigo das Expropriacoes.

Em 1976 o CE surge, pela primeira vez, com estrutura de Cédigo, sendo substituido pelo CE
de 1991, aprovado pelo DL 438/91, de 9 de novembro.

Com estas importantes alteracoes, foi dada uma nova redacao ao artigo 62° da CRP, segundo
0 qual a requisicao e a expropriacdo so podiam ser efetuadas com base na lei e mediante o pagamento
de uma justa indemnizacéo.

Finalmente, foi publicada a Lei n° 168/99, de 18 de setembro, que aprovou o atual CE que

analisaremos de seguida.

2.2. 0 CODIGO DAS EXPROPRIACOES DE 1999

O DL n°® 56/2008, de 4 de setembro, inclui o Codigo das Expropriacdes, embora seja a sexta
versao do Coadigo originalmente publicado no DL n° 168/99 de 18 de setembro. O presente Codigo é
um diploma com dimensdes consideraveis quanto ao seu conteudo, estando dividido em oito capitulos
e estes divididos em subcapitulos.

O primeiro capitulo aborda as disposicdes gerais sobre este tema, com as suas condicionantes
e aplicabilidade, introduzindo conceitos base. Um dos conceitos a reter € o de que as expropriacdes
ocorrem sobre bens imdveis, embora nalguns casos possam ocorrer sobre bens méveis, mas em ambos
0s casos, sempre bens privados e mediante o pagamento de uma justa indemnizacéo. E referido o tema
do limite das expropriacdes que deve cingir-se ao necessario para o fim que se pretende, embora possa
fazer-se um requerimento de expropriacao total, caso o resto da parcela ndo tenha interesse econémico
para o expropriado. Ainda neste capitulo sdo descritos os métodos que devem adotar-se na expropriacao,
por lancos ou zonas, com correspondentes datas e condicionantes para aplicabilidade destas. E aqui
introduzido ainda o conceito de interessados, descrito como todos os que detenham qualquer direito real
sobre esse bem ou que, no caso dos arrendatarios, abdiqguem do realojamento equivalente.

No capitulo seguinte, chegamos ao que se considera a base da viabilizacao e legalidade do ato
de expropriacao por utilidade publica, onde se abordara a DUP, assim como a posse administrativa
prevista para as situacdes a que seja atribuido o caracter de urgéncia. No presente capitulo, encontram-
se 0s elementos que a declaracao deve conter, assim como o procedimento para efetuar o pedido pois,

sem este documento, a expropriacao nao é possivel. Na DUP devem constar alguns elementos
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fundamentais, tais como, o valor que se prevé gastar com as indemnizacoes, quais 0s bens a expropriar
e qual a causa de utilidade publica. Como ja referimos anteriormente, antes da requisicao da DUP deve
tentar adquirir-se o bem pela via do direito privado, que se traduz na simples compra do bem e na
dispensa esta declaracao mas, caso esta tentativa ndo tenha sucesso, todos os documentos relativos a
esta devem ser anexados a DUP a ser requerida.

Encontram-se explicados outros fatores que condicionam este documento: as entidades
competentes para a execucao da DUP e prazos que devem cumprir-se para que seja evitada a sua
caducidade, por exemplo. Ha outra forma deste processo se desenvolver, falando na atribuicao do
caracter de urgéncia, que resulta na tomada de posse administrativa para que se agilize o processo, sem
se dispensar os pressupostos de legalidade e os direitos dos expropriados. O caracter de urgéncia confere
de imediato a entidade expropriante a posse administrativa.

A autorizacao da posse administrativa, para ser efetivada, deve respeitar o estipulado no artigo
20° CE, para que todos os direitos dos expropriados sejam salvaguardados. Deve fazer-se,
primeiramente, o depdsito da quantia prevista a suportar os encargos das expropriacdes em instituicao
bancaria na area de residéncia ou sede da entidade expropriante, a ordem do expropriado e demais
interessados. Seguidamente, deve efetuar-se uma vistoria ad perpetuam rei memoriam, antes de se
iniciar qualquer obra na parcela expropriada, contendo plantas e fotografias do bem com a descricao
detalhada do local, mencionando todos os elementos que possam alterar a avaliacao do mesmo. Todos
os interessados devem nela estar presentes, podendo apresentar, por escrito, quesitos que serao
respondidos no relatorio do perito.

Com todos os elementos necessarios, como a identificacdo do expropriado e interessados, a
indicacao do Diario da Republica onde se encontra publicada a DUP e do respetivo carater urgente, assim
como, o relatério da vistoria com toda a informacao do bem, encontra-se completo o auto de posse
administrativa.

Finalmente, chegamos ao capitulo que nos fala da indemnizacao, sendo sem duvida a tematica
com maior importancia para os expropriados e interessados. O CE comeca por explanar o que se entende
por justa indemnizacao, explicando que esta tem por intuito ressarcir o expropriado do prejuizo que
advém da expropriacdo. Esta tematica sera abordada adiante de forma mais pormenorizada.

No capitulo seguinte esta estipulado que o processo expropriativo pode desenrolar-se de duas
formas: a expropriacao amigavel e a litigiosa A expropriacdo amigavel & mais simples e, por isso, menos
exaustiva porque ha a tentativa de acordo entre as partes, e, sendo esse acordo alcancado, a conclusao

do processo pode ser mais célere e menos dispendiosa, formalizando-se o acordo por escritura ou auto,
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podendo flexibilizar-se a forma de pagamento da indemnizacao, caso também sobre ela exista acordo®.
Caso nao haja acordo, a via é a expropriacao litigiosa, um procedimento com cariz administrativo, visto
que o valor da indemnizacao é fixado por arbitragem pelos tribunais comuns, onde se analisam todos os
tramites necessarios, procedimento muito mais demorado, dificil e dispendioso.

O capitulo quinto, aborda o pagamento das indemnizacdes, as formas de pagamento, o
pagamento de uma sé vez, em dinheiro, em prestacdes, no caso de expropriacdo amigavel ou pela
cedéncia de bens ou outra forma presente no codigo.

No capitulo sexto do CE, fala-se sobre a hipdtese da reversao dos bens expropriados e explicam-
se o0s procedimentos que devem ser feitos para efetuar o requerimento para a reversao, identificando-se
as regras aplicaveis a este instituto juridico.

Por fim, nos dois Ultimos capitulos sao abordadas questdes tais como a possibilidade da
requisicdo de bens imoveis para determinadas situacoes, com diferentes calculos de indemnizacdes e
algumas situacdes de excecdo, como as Regides Auténomas, ou a expropriacdo de bens moveis, entre

outras.

2.3. DIFERENCAS E SEMELHANCAS

Chegados aqui, cumpre-nos evidenciar diferencas e semelhancas entre o atual CE e as
redacdes anteriores. Ou melhor, que diferencas e semelhancas existem entre os primordios até a
atualidade do regime das expropriacdes. Conseguiremos estabelecer diferencas assim tdo grandes entre
0 antes e 0 agora, ou conseguimos, sim, perceber que existe uma proximidade muito grande entre os
dois momentos deste regime juridico? Na nossa opinido, conseguimos detetar mais semelhancas que
diferencas entre o regime anterior ao CE de 1999 e a atualidade.

O interesse publico ¢ uma das grandes semelhancas. A expropriacao so era e é possivel caso
haja interesse publico nela.

Outro fator idéntico é que sao as obras publicas e a necessidade de as realizar, que despoletam

as expropriacoes por utilidade publica.

« Artigos 33° a 37° do CE.
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A indemnizacao ja se previa na Constituicao de 1822, continuando na atualidade a ser um dos
fatores mais importantes deste regime juridico. Nao € possivel falar-se em expropriacao sem se falar em
justa indemnizacao para o lesado.

Também no caso das expropriacdes urgentes, e ja previstas nos regimes anteriores ao de
1999, é possivel que a indemnizacao seja posterior a expropriacao. Tal como hoje, pode haver dispensa
do deposito da indemnizacao previamente a posse administrativa.

Uma grande diferenca verificada entre o regime anterior e posterior a 1999 relaciona-se com
a dificuldade de expropriar. No nosso entendimento, ¢ mais dificil expropriar hoje do que no regime
anterior a 1999. Esta dificuldade prende-se com pressupostos e burocracias. Hoje uma expropriacao
depende de principios e pressupostos, o que ndo acontecia no passado, pois podia expropriar-se sem
gue esses pressupostos estivessem previstos na lei. Havia uma mencao quanto a eles, mas nao de uma

forma tao fulcral.
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PARTE Il — QUESTOES QUE MERECEM UMA REFLEXAQ

Ha inumeras questdes relacionadas com as expropriacdes que merecem, no nosso entender,
uma reflexao. Podemos dizer com toda a certeza que nos deparamos com muitas lacunas na lei que
regula esta matéria, que a lei ndo ¢ clara nem ¢ transmissora de seguranca juridica,

De entre essas questdes, destacamos trés que, pela sua importancia, devem ser analisadas e,
guem sabe até, conduzir a uma necessaria reforma legislativa: a (justa) indemnizacédo, o contencioso
dos Tribunais e o direito de reversao.

E evidente que ao longo dos anos e com algumas reformas legislativas do CE, como
anteriormente referimos, foi-se aperfeicoando este instituto juridico. Porém, entendemos que esse
aperfeicoamento, além de ter pouco de perfeito, ndo se mostra suficiente.

Como exemplo, podemos apontar para o facto de os Tribunais Superiores serem cada vez mais
chamados a intervir na reavaliacdo dos valores indemnizatdrios, por uma incorreta interpretacao do CE,
especialmente do seu artigo 26° ou o facto de, muitas vezes, nos depararmos com uma discrepancia
enorme nos valores atribuidos nos laudos de peritagem, quanto ao valor do bem expropriado.

Relativamente a questao do contencioso dos tribunais, e por estarmos perante um instituto
juridico que se insere no dominio do direito administrativo, leva-nos a questionar sobre as razbes pelas
quais esta matéria das expropriacoes se divide entre Tribunais Comuns e Administrativos.

Por fim, escolhemos o direito de reversdo que possui um regime juridico bastante complexo e
¢ considerado a ultima e primordial garantia do expropriado

Estas sao algumas das nossas preocupacbes que iremos abordar nesta segunda parte da
presente dissertacdo, focando os aspetos mais relevantes e contrapondo aqueles que, embora

atualmente regulados, nos parecem merecedores de um aperfeicoamento legislativo.
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CAPITULO 3 — A JUSTA INDEMNIZAGAO

Neste capitulo, 0 nosso objetivo & analisar a indemnizacao nas expropriacdes. Analisaremos
Iremos analisar este tema sob o ponto de vista da indemnizacao pelo sacrificio, prevista no Regime da
Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado (RRCEE), a justa indemnizacao prevista no CE e na
CRP.

Na doutrina ndo ha unanimidade quanto ao regime aplicavel as expropriacoes pelo sacrificio.
Pretendemos fazer esta analise, por um lado, porque é um tema pouco claro, e depois porque
pretendemos perceber qual dos dois regimes deve ser aplicado: 0 RRCEE ou o CE e quais os valores que
sao0 e, no nosso entender, deveriam ser considerados para efeitos de expropriacao.

Outro ponto que estudaremos sera contrabalancar os direitos que assistem ao proprietario e

ao arrendatario em caso de expropriacao

3.1. A INDEMNIZACAO PELO SACRIFICIO E A RESPONSABILIDADE CIVIL
EXTRACONTRATUAL DO ESTADO

Neste contexto falamos da Lei n° 67/2007, de 31 de dezembro, atualizada pela Lei n°
31/2008, de 17 de julho, que aprova o regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e
demais Entidades Publicas.

Assim, o Estado e demais entidades publicas sdo sujeitos de responsabilidade civil contratual
e extracontratual, por atos e omissdes realizados no decorrer das respetivas funcdes, tendo a obrigacao
de repor ou restaurar o direito violado ou sacrificado, indemnizando o lesado pelos danos causados.

Uma das funcdes do Estado é a gestao publica, podendo esta funcéo originar responsabilidade
civil que colida ou viole os direitos e interesses dos particulares, atribuindo-lhes o direito de indemnizacao.

De forma sintética importa explicar o que defende a suprarreferida Lei, pois s6 dessa forma
conseguiremos entender como se atribui a indemnizacao pelo sacrificio.

O artigo 1° da Lei 67/2007, de 31 de dezembro, define o ambito de aplicacdo, estipulando
que este regime se aplica por danos decorrentes de acdes ou omissdes no exercicio das funcdes
administrativas, jurisdicionais e politico-legislativas aos titulares, 6rgdos, funcionarios e agentes ao servico
das entidades abrangidas em tudo o que nao seja previsto em lei especial.

0O artigo 2° define danos anormais e especiais.
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No artigo 3° prevé-se a obrigacdo de indemnizar quem esta obrigado a reparar um dano,
devendo repor a situacao que existiria se nao se tivesse verificado o evento que obriga a reparacao. O
acordao do Supremo Tribunal Administrativo” refere que “a obrigacao de indemnizar importa a reparacao
de todos os danos sofridos e a reconstituicdo, na medida do possivel, da situacdo que existiria se o evento
que o0s provocou nao tivesse tido lugar e que nao sendo possivel, da situacao que existiria se o evento
que os provocou nao tivesse tido lugar e que nao sendo possivel a reconstituicao in natura ou, sendo-o,
Seja excessivamente onerosa para o devedor, serd fixada em dinheiro tendo como medida a diferenca
entre a situacdo patrimonial do lesado, na data mais recente que puder ser atendida pelo Tribunal, e a
que existiria nessa data se néo existissem danos”.

O artigo 4° determina a culpa do lesado, o 5° prevé a prescricao do direito a indemnizacao pela
responsabilidade civil extracontratual do Estado e do direito de regresso aplicando o artigo 498° do
Cadigo Civil. O direito de regresso esta previsto no artigo 6°.

A responsabilidade civil por danos decorrentes do exercicio da funcao administrativa esta
prevista nos artigos 7° ao 11°. Ja do artigo 12° ao 14° prevé-se a responsabilidade civil por danos
decorrentes do exercicio da funcao jurisdicional. O artigo 15°, regula a responsabilidade civil por danos
decorrentes do exercicio da funcéo politico-legislativa.

Por ultimo, é no artigo 16° do RRCEE que se prevé uma indemnizacéo pelo sacrificio resultante
de danos e encargos especiais e anormais realizados pelo interesse publico, que tém sido objeto de
analise pela doutrina e jurisprudéncia quanto a sua aplicacdo aos atos ablativos, restritivos ou limitativos
do direito de propriedade.

As opinides divergem, havendo autores que entendem que a expropriacao por utilidade publica
deve ser enquadrada na responsabilidade civil por atos licitos, prevista no artigo 16° do RRCEE, porque
impde um sacrificio anormal e especial na esfera juridica do patrimoénio do particular.

No nosso entendimento, ao analisarmos este Regime da Responsabilidade Civil, encontramos
alguns pontos que consideramos incompativeis com o regime das expropriacdes. A verdade é que ha
autores que consideram que a expropriacdo pelo sacrificio deve reger-se pela indemnizacao pelo sacrificio
no ambito da Responsabilidade Civil do Estado; outros consideram que esta indemnizacdo ndo cabe
neste ambito, regendo-se pelo Codigo das Expropriacdes.

O primeiro aspeto que podemos apontar é o facto das expropriacdes se definirem como um
ato de intencao, uma intervencao que é consciente e intencional, que a principal finalidade é sacrificar

um bem juridico do particular. Assim, ndo é possivel haver expropriacao através de omissao, como se

= Disponivel em www.dgsi.pt , Processo n® 0279/14 de 9 de outubro de 2014.
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define no artigo 1° do RRCEE. O regime legal das expropriacdes esta consagrado na Constituicdo da
Republica Portuguesa e no Codigo das Expropriacoes.

Outro aspeto é o facto de a expropriacdo ser uma imposicao a qual tem de corresponder uma
compensacao justa, para que nao seja provocada nenhuma situacéo de desigualdade para com os
proprietarios nao expropriados. Nao constitui uma violacao do direito de propriedade mas um limite
previsto na lei. Nao se trata de abuso de poder do expropriante, ou um poder discricionario, mas sim um
principio estabelecido na lei geral e regulado nos diplomas especiais. Portanto, ndo estamos a falar
propriamente de um dano anormal, que é precisamente sobre os danos que o artigo 2° do RRCEE se
debruca e estipula.

Ainda dentro deste artigo 2°, podemos referir a ideia do conceito de indemnizacao como forma
de ressarcir o dano ou o prejuizo reparavel no quadro da responsabilidade civil por factos ilicitos, pelo
risco ou pelo incumprimento de obrigacoes, nos termos do artigo 564°/1 do CC. Mas a indemnizacao
decorrente da expropriacao, esta fora deste quadro, porque a causa & um facto licito da Administracao,
previsto na lei, que leva, em qualquer caso, a perda do bem ou direito, cuja compensacao é obrigatoria
por lei e apenas envolve o valor da perda do direito que dela for objeto, significando que nao é abrangido
a totalidade de prejuizos que o expropriado sofre, decorrente da expropriacao.

0 artigo 6° do RRCEE que fala sobre o direito de regresso, aplicar-se-a as expropriacées? E que
o direito de regresso é um instituto juridico geral do direito civil, sendo um direito de um devedor que
paga ao credor mais do que a sua parte numa divida solidaria, adquirindo o direito de exigir aos outros
devedores as suas respetivas partes.

Sobre o estipulado no artigo 3° do RRCEE, podemos referir que nas expropriacdes ndo é
possivel reparar o dano repondo a situacao que existiria se ndo se tivesse verificado o evento que obriga
a reparacao. Portanto, ndo & possivel a reconstituicdo in natura, mas sim, uma indemnizacado em
dinheiro, apenas.

O artigo 5° do RRCEE fala-nos da prescricao, como ja referimos anteriormente, mas cumpre-
nos questionar: no caso de expropriacao, havera prescricao do direito a indemnizacéo, nos termos do
artigo 498° do Cadigo Civil? A indemnizacdo em caso de expropriacdo € vista como uma condicéo
obrigatoria da expropriacdo. Nao ha expropriacdo sem indemnizacdo, sendo esta uma garantia do
expropriado e um pressuposto de legitimidade de expropriacdo. Assim, havendo a possibilidade de
prescrever a indemnizacdo, ndo deve haver lugar a expropriacdo. Na expropriacao ha um facto alheio ao

lesado, ele é expropriado mesmo sem vontade de o ser, logo tem o direito de ser compensado.
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Além de todos estes pontos referidos, entendemos que as expropriacdes nao se encontram no
ambito dos artigos 7°. 8°, 9°, 10°, 11°, 12°, 13°, 14° E 15° do RRCEE, pois estamos a falar de um ato
licito consagrado constitucionalmente e numa lei propria que regula todo o regime das expropriacdes —
o Codigo das Expropriacdes. A expropriacao nao é desconforme a Constituicao da Republica Portuguesa.

O artigo 16° do RRCEE, ja mencionado anteriormente, estipula que “o £stado e as demais
pessoas coletivas de direito publico indemnizam os particulares a quem, por razoes de interesse publico,
imponham encargos ou causem danos especiais e anormais, devendo, para o calculo da indemnizacao,
atender-se, designadamente, ao grau de afetacdo do conteudo substancial do direito ou interesse violado
ou sacrificado”.

Alves Correia defende que o conceito de expropriacado pelo sacrificio € um conceito importante
e indispensavel para fundamentar e explicar algumas solucdes adotadas pelo legislador e entende que a
distincdo entre a expropriacdo de sacrificio e a indemnizacao pelo sacrificio, enquanto modalidade da
responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais pessoas coletivas de direito publico, reside no
fundamento, na natureza e critério de indemnizacao.

Da leitura do artigo 16° do RRCEE, anteriormente transcrito, concluimos que s6 ha lugar a
indemnizacao quando estamos perante encargos ou danos especiais e anormais. Determina quais sao
os critérios a que se deve atender para determinar o quantum indemnizatorio. Na indemnizacao pelo
sacrificio, o fundamento esta nos principios do Estado de Direito, previstos nos artigos 2° e 9°/b) CRP,
e no principio da igualdade para os encargos publicos previsto no artigo 13°/1 CRP. Através destes
artigos sao garantidos os direitos e liberdades fundamentais e o respeito pelos principios do Estado de
Direito Democratico, pois todos os cidadaos tém a mesma dignidade social e sao iguais perante a lei.

Quanto a natureza, a indemnizacdo pelo sacrificio € uma consequéncia do ato impositivo de
encargos ou causador de danos especiais e anormais.

Quanto ao critério da indemnizacao, a indemnizacao pelo sacrificio & calculada com base em
critérios definidos nos artigos 16° e 3° do RRCEE. Assim, de acordo com o artigo 3°, deve operar-se na
avaliacao concreta do dano com a teoria da diferenca, traduzindo-se da seguinte forma: confronta-se a
situacdo em que o lesado se encontra com a situacdo em que se encontraria se ndo se tivesse verificada
a lesao, correspondendo a indemnizacao a diferenca entre as duas situacdes.

Abrange-se 0 dano emergente e o lucro cessante, ou seja, a perda ou diminuicdo de valores
gue ja existem no patrimoénio do lesado, bem como os beneficios que o lesado deixou de conseguir devido
a lesao. Para a indemnizacdo consideram-se os danos patrimoniais e nao patrimoniais, tal como os

danos ja produzidos e os danos futuros. No dominio da responsabilidade civil extracontratual do Estado
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e demais entidades publicas nao sdo admissiveis indemnizacdes nao correspondentes a reparacao
integral dos danos causados.

Entendemos que a responsabilidade civil por factos licitos esta regulada no artigo 16° do RRCEE
e que ha uma indemnizacao pelo sacrificio para danos anormais e especiais, cuja gravidade merece a
tutela do direito.

Quanto a natureza juridica, prevista no artigo 16°, a doutrina nao é unanime, sendo que para
uns a indemnizacao pelo sacrificio € uma ficcdo, ndo configurando qualquer modalidade de
responsabilidade civil, embora o particular tenha que ser compensado por danos especiais e anormais®.
Para outros autores, como Alves Correia, é classificada como uma modalidade de responsabilidade civil,
considerando que a indemnizacao pelo sacrificio congrega os casos de indemnizacdo de danos e
encargos anormais e especiais que resultam de atos de poder publico.

Quanto a aplicacao da indemnizacéo pelo sacrificio as situacdes de ablacdo e restricao do
direito de propriedade, Alves Correia defende que a indemnizacéo pelo sacrificio ndo se aplica aos atos
ablativos ou restritivos de direitos patrimoniais, ao considerar que estes estdo abrangidos por um
regulamento juridico especial e também porque os seus fundamentos séo diferentes. Freitas do Amaral
inclui na indemnizacao pelo sacrificio os atos ablativos do direito de propriedade, como as expropriacdes
e as serviddes administrativas®.

A jurisprudéncia tem seguido a opinido daqueles que defendem que a justa indemnizacao na
expropriacdo nao configura uma verdadeira indemnizacdo porque nao resulta do instituto da
responsabilidade civil. O artigo 16° é um principio geral da indemnizacdo por danos especiais e
anormais®.

No que diz respeito a expropriacdo de sacrificio, o seu fundamento deriva dos dois principios
constitucionais referidos na indemnizacao pelo sacrificio: principio do Estado de Direito e da igualdade,
perante os encargos publicos, e também o principio da justa indemnizacao pela expropriacdo no artigo
62°/2 CRP.

Quanto a natureza da indemnizacdo na expropriacdo de sacrificio, a indemnizacdo ¢ um

pressuposto de validade do ato expropriativo como refere a CRP.

« CAUPERS, Jodo, “Introducéo ao Direito Administrativo”, FDUNL, 107 edicao, Lisboa, 2009, pag. 309 e seguintes.

© AMARAL, Diogo Freitas, “Curso de Direito Administrativo”, Volume II, 2% edicdo, 2012, pag 742 e seguintes.

» Por exemplo, 0 acérddo do Supremo Tribunal de Justica, de 31-01-2012, Processo n°® 5253/04.2, disponivel em www.dgsi.pt, diz-mos que
a justa indemnizacdo ndo configura uma verdadeira indemnizacao, porque nédo deriva do instituto da responsabilidade civil. Acrescentando que engloba a
obrigacdo de indemnizacéo, por expropriacdo, apenas a compensacao pela perda patrimonial suportada, tendo como finalidade a criacdo de uma nova

situacdo patrimonial correspondente e de igual valor. Deriva a obrigacdo de indemnizar do principio da igualdade.
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O critério de indemnizacao na expropriacao de sacrificio, & apurada com base no CE, devendo
corresponder ao valor de mercado do bem expropriado entendido no sentido normativo. As servidoes
administrativas que constituem verdadeiras expropriacoes de sacrificio devem ser acompanhadas de
indemnizacao e o critério de calculo do montante da indemnizacao ¢ estabelecido no CE, no artigo 8°,

n°® 3.

3.2. AINDEMNIZACAO NA CONSTITUIGAO DA REPUBLICA PORTUGUESA

A indemnizacdo & um requisito de validade do ato expropriativo, mas também a garantia
principal do expropriado. Alves Correia, considera que “se o poder expropriatorio for exercido de um
modo regular e legitimo, a indemnizacdo constitui o mefo mais importante de protecao do expropriado’™:.

O artigo 62°, n° 2 da CRP determina que “a requisicédo e a expropriacdo por utilidade publica
SO podem ser efetuadas com base na lei e mediante o pagamento de justa indemnizacdo”. Assim, a
indemnizacao é vista como pressuposto de legitimidade da expropriacao, devendo respeitar os principios
da igualdade e da justa reparticao de encargos e sacrificios. O acérdao do Tribunal da Relacao do Porto,
de 10 de janeiro de 2000 refere que “o principio da justa indemnizacdo tem de ser visto em concreto e
a luz dos diferentes interesses a conjugar, devendo o expropriado receber aquilo que conseguiria obter
pelos seus bens se nao tivesse havido expropriacao”.

O artigo suprarreferido da CRP apenas estipula que a indemnizacao deve ser justa, nao
definindo nenhum critério de como se aplicar, de forma direta e objetiva, essa indemnizacao. Nao indica
nenhum mecanismo de avaliacdo do prejuizo que advém da expropriacao, deixando-se ao legislador
ordinario a escolha dos critérios indemnizatérios. De qualquer forma, este é um artigo importante para
gue se compreendam as normas do CE, nomeadamente os artigos 23° e seguintes, que dizem respeito
ao conteudo da indemnizacao.

Alves Correia considera que o conceito constitucional de justa indemnizacdo “leva implicado
rés ideias: a proibicdo de uma indemnizacdo meramente simbdlica; o respeito pelo principio da
lgualdade de encargos, e a consideracao do interesse publico da exproptiacao®”.

No que respeita a proibicao de uma indemnizacao meramente simbodlica ou irriséria, o objetivo

prende-se com o facto de que a compensacdo seja adequada ao dano sofrido pelo expropriado.

s CORREIA, Fernando Alves, “As Garantias do Particular na Expropriacao por Utilidade Publica”, Coimbra, Aimedina., pag 127.
= CORREIA, Fernando Alves, “Manual de Direito do Urbanismo”, Volume |l, pag. 210.
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Exemplificando, a indemnizacéo sera simbolica quando se baseia num critério abstrato, sem que o bem
a expropriar e 0 seu valor sejam referidos. Assim, as indemnizacdes nunca serdo uma compensacao
adequada ao dano que o expropriado sofreu. Deve ainda respeitar-se o principio da igualdade de
encargos, pois a indemnizacao deve compensar totalmente o sacrificio suportado pelo expropriado, para
gue a perda patrimonial que lhe foi imposta seja repartida, de forma equitativa, por todos os cidadaos.

O principio da igualdade, consagrado no artigo 13° da CRP, na definicdo dos critérios de
indemnizacao, divide-se em duas vertentes: externa e interna da expropriacdo. Quanto ao ambito da
relacao interna, este principio impde um limite ao legislador, nao podendo fixar critérios de indemnizacéo
que variem de acordo com os fins publicos especificos das expropriacdes. Os critérios devem ser
uniformes para o calculo da indemnizacao, para evitar tratamentos discrepantes entre os expropriados.

No ambito da relacao externa da expropriacao, estabelece-se uma comparacao entre os sujeitos
expropriados e ndo expropriados, cuja indemnizacao deve ser fixada num valor que nao permita um
tratamento diferenciado entre eles. O principal objetivo é que o expropriado ndo tenha uma vantagem
acrescida com a indemnizacao, mas por outro lado, também nao seja obrigado a suportar um sacrificio
gue nao se exige a um expropriado.

Entendemos que este principio, a maioria das vezes, nao se encontra protegido. Teoricamente,
pretende-se impedir que alguns expropriados sejam beneficiados e que colocados em situacdes
parecidas, recebam indemnizacdes idénticas. A doutrina defende que a melhor forma de cumprir este
principio da igualdade é através do valor de mercado do bem.

No nosso entendimento, este principio esta longe de ser cumprido de forma perfeita, pois os
proprios laudos de peritagem apresentam valores absolutamente discrepantes. Podemos verifica-lo, a
titulo exemplificativo, no acordao do Tribunal da Relacdo do Porto, de 07 de marco de 2003, em que 0s
peritos do Tribunal atribuem uma indemnizacdo de 76.396,60€; o perito dos expropriados indica o
montante de 157.628,46€ e o perito do expropriante atribui a parcela de terreno o valor de 8.985,80€.
Como é que podera isto ser possivel?

Os peritos deviam ser os mais instruidos e por isso, justos nos critérios de atribuicdo das
indemnizacdes. No entanto, as situacdes relatadas neste acordao sdo frequentes. Apesar de existirem,
supostamente, critérios definidos para a avaliacdo dos bens sujeitos a expropriacéo, a verdade é que os
resultados a que chegam os peritos nunca refletem esses critérios. Esses relatorios técnicos dos peritos
de nada servem se o juiz, de seguida, for confrontado com situacdes tdo diversas, acabando por ter de

decidir, ponderar e propor novos valores, fazendo o papel de um verdadeiro perito.
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Para Fernanda Paula Oliveira, a “justica indemnizatoria assegura a [gualdade dos cidadaos
perante os encargos publicos (sem prejuizo da consideracdo de outros danos na situacao patrimonial
afetada) através do valor de mercado do terreno expropriado, o valor que o expropriado poderia receber
através da venda da posicdo expropriada’™.

A indemnizacao justa é aquela que olha a satisfacdo do interesse do particular expropriado,
assim como, a realizacao do interesse publico. O critério seguido é o do valor venal, isto &€ o preco que
seria pago justamente, num contrato de compra e venda, pelo bem expropriado.

Concordamos que a indemnizacao seja atribuida segundo o preco que se pagaria, caso se
tratasse de um contrato de compra e venda. Mas ndo podemos esquecer que nao estamos perante um
contrato daqueles. Estamos perante uma expropriacéo e, mesmo que nao seja a vontade do expropriado,
em nome do interesse publico, ele vé o seu direito de propriedade limitado. Apesar do valor
indemnizatdrio, o expropriado pode nao querer desfazer-se do seu bem. Ou pode tratar-se de um bem
com valor afetivo para o expropriado. Nao deveriamos considerar este valor afetivo pelo bem e compensar
0 expropriado mais do que este receberia, caso se tratasse de uma compra e venda?

Concordamos que o montante da indemnizacao deve corresponder ao valor venal do bem
expropriado, acrescido de outros elementos que possam influenciar o valor do bem, como referimos
anteriormente. A doutrina considera que ndo devem incluir-se na indemnizacdo as mais-valias,
benfeitorias e fatores especulativos evitando abusos por parte do proprietario expropriado. De facto, faz
sentido que as benfeitorias* Uteis e voluptarias ndo devam considerar-se um fator de valorizacdo. Ao
contrario, elas podem até constitui um fator de desvalorizacao para o expropriante * .

Analisaremos, de seguida, a indemnizacao do ponto de vista do CE, pois s6 depois de estudada
esta componente, conseguiremos dar resposta as nossas questoes e chegar aquela que deve ser, no

nosso entendimento, a indemnizacao mais justa e correta,.

= OLIVEIRA, Fernanda Paula, “Direito do Urbanismo e do Ordenamento do Territorio”, Volume Il, Aimedina, Coimbra, 2012, pag. 499.

» Nos termos do artigo 216° do CC, as benfeitorias séo “fodas as despesas feitas para melhorar ou conservar a coisa”. Distingue-se benfeitorias
necessarias, Uteis e voluptarias. As necessarias sao ‘“as que tém por fim evitar a perda, destruicdo ou deteoragcdo da coisa’; as 'Uteis sdo “as que, ndo
sendo indispensavers para a sua conservacéo, lhe aumentam, todavia, o valor”e as voluptarias séo “as que, ndo sendo indispensaveis para a sua conservacao
nem aumentando o valor, servem apenas para recreio do benfeitorizante”.

= Por exemplo, nos casos em que o custo com a demolicdo do bem é mais elevado antes de se proceder a constru¢do do objeto daquela
expropriacao.

= \er acordao do Tribunal da Relacdo do Porto, de 9 de fevereiro de 1999, disponivel em www.dgsi.pt
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3.3. AINDEMNIZACAO NO CODIGO DAS EXPROPRIACOES

Nos termos do artigo 23° do CE “a justa indemnizacdo ndo visa compensar o beneficio
alcancado pela entidade expropriante, mas ressarcir 0 prejuizo que para o expropriado advém da
expropriacdo, correspondente ao valor real e corrente do bem de acordo com o seu destino efetivo ou
possivel numa utilizacdo econdmica normal, a data da publicacdo da declaracéo de utilidade publica,
tendo em consideracdo as circunstancias e condicoes de facto existentes naquela data”.

Assim, entendemos que o critério adotado pelo legislador para definir justa indemnizacao é o
critério do valor normal de mercado. No artigo 23° n° 2 estdo indicadas as mais-valias que na
determinacao do valor dos bens expropriados nao se consideram. Portanto, e como indica o n° 3 do
mesmo preceito, na fixacao da indemnizacao ndo sdo considerados quaisquer fatores, circunstancias ou
situacdes criadas com o intuito de aumentar o seu valor.

Também nao se consideram as benfeitorias no calculo da indemnizacao, sejam elas Uteis ou
voluptuarias. Devem admitir-se as benfeitorias necessarias porque evitam a deteoracdo ou perda do bem,
sendo um interesse da entidade expropriante, pois vé o bem salvaguardado.

0O artigo 24° prevé que o montante da indemnizacéao ¢ calculado com referéncia a data da DUP.
Nos termos do artigo 25°, para se calcular a indemnizacéo, deve classificar-se em solo apto para
construcao ou para outros fins. Consoante seja solo apto para construcao ou solo apto para outros fins,
os critérios referenciais do calculo da indemnizacdo determinam-se através dos artigos 26° e 27°,
respetivamente.

Entendemos que os bens expropriados devem ser valorizados, sendo certo que, se o valor
indemnizatdrio for insuficiente para adquirir um bem de carateristicas semelhantes, ele deve ser
acrescido até ser possivel satisfazer esse direito.

Como ja referimos, a justa indemnizacao é aquela que corresponde ao valor do mercado mas,
a nosso ver, para que esta seja justa, tem ainda de incluir outros fatores atendiveis. A expropriacéo é um
ato contra a vontade do expropriado. Sera que o simples valor do bem vai ressarcir completamente a
sua perda? Além de perder um bem que era seu, e de entendermos que os danos morais, caso existam,
devem ser ressarcidos, consideramos que o proprietario pode ser alvo de outras despesas.

Vejamos por exemplo, a mudanca de moveis, pareceres técnicos, despesas de escritura e
tributo em sede de IMT que a aquisicado de um novo bem vai implicar. Sdo despesas, que a nosso ver,

devem ser acrescidas a indemnizacdo. Se a letra da lei tem de ser respeitada, so6 sera respeitada
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integrando estas despesas na indemnizacao. A letra da lei, no artigo 23°, diz “ressarcir o prejuizo que
para o expropriado aadvém da expropriacdo”.

J.A. Santos considera que ‘@ justa indemnizacédo ha de corresponder ao valor adequado que
permita ressarcir o expropriado da perda que a transferéncia do bem que lhe pertencia para outra esfera
dominial Ihe acarreta” a qual “so ficard garantida se a generalidade das expropriacoes se fizer por forma
a que as indemnizacoes atribuidas a final assegurem, em relacéo a cada caso concreto e tendo em
atencdo as respetivas circunstancias especificas, a adequada reconstituicdo da lesao patrimonial infligida
ao expropriado™ . Esta reconstituicao impde a compensacao de outros prejuizos patrimoniais causados
pelo ato expropriativo, 0s quais, mesmo que existissem numa situacdo normal de mercado, tinham sido
consequéncia da vontade do proprietario e nao resultado de uma imposicao administrativa.

Igualmente, Pedro Elias da Costa, considera que “o critério do valor venal néo abrange todas
as consequéncias economicas que a privacdo do direifo de propriedade podetia produzir sobre o
patrimonio do expropriado ™.

Alias, o anterior cédigo proibia que as despesas de substituicao fossem consideradas. De forma
inovadora, o atual CE suprime essa regra, assumindo que podem ser consideradas outras despesas
devidamente comprovadas, tal como a remocao de objetos pessoais e a sua reinstalacao, escrituras e
registos, entre outras despesas.

Continuando a citar Pedro Elias da Costa, “uma indemnizacdo que néo englobe o valor de
substituicdo do bem, ndo efetua a reposicdo da situacdo patrimonial infligida ao expropriado, nem
assegura o principio da igualdade”, acrescentando que ‘@ valorizacdo de uma habitacdo deve ser
efetuada numa perspetiva de determinacao do seu valor de substituicdo e ndo apenas, o seu mero valor
de mercado. (...) este principio encontra-se subjacente ao disposto no artigo 30°, n° 2, que possibilita
que o inquilino habitacional opte pelo realojamento. Ndo cremos que o legisiador quisesse conceder ao
arrendatario um tratamento diverso do dado ao proprietdrio da habitacdo”.

A jurisprudéncia vem subscrevendo a mesma opinido: ‘@ /indemnizacdo justa deverd
proporcionar ao expropriado um valor monetario que o coloque em condicoes de adquirir outro bem de
fgual natureza e valor™. Por seu turno, o Tribunal Constitucional, no seu acérdao n°® 231/2008, de 21
de abril, considera que a indemnizacao deve cobrir outros prejuizos patrimoniais, que estao diretamente

relacionados com o ato expropriativo e que divergem daqueles que estao compreendidos apenas no valor

7 SANTOS, J.A., “Codigo das Expropriacdes”, DisLivro, 2000, Anotagdes ao artigo 23° e seguintes.
= COSTA, Pedro Elias da, “Guia das expropriacoes por utilidade publica”, 2¢ edicdo, Aimedina, 2003, Capitulo VI.
» Acordao do Tribunal da Relagdo de Lisboa, de junho de 2006, disponivel em www.dgsi.pt.
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da coisa expropriada. Considerando que todos estes valores se encontram noutras disposicdes do CE,
nomeadamente nos artigos 29°, n°2, 30°, n°4 e 31°.

0O mesmo acérdao acrescenta que “a compensacdo das despesas em que o expropriado tenha
de incorrer para concretizar a entrega da coisa ou adquirir um bem que lhe proporcione utilidade idéntica
a daquele de que foi privado néo o enriquece injustamente a custa do expropriante. Pelo contrario, é um
meio idoneo para evitar que o interesse publico que justifica a expropriacdo recaia de modo especial
sobre o sujeifo expropriado que, além do sacrificio do seu concreto direito de propriedade mediante a
submissao a alienacao forcada inerente a expropriacdo, Vé a sua Ssituacdo patrimonial anormalmente
afetada por aquelas despesas necessarias para transformar o valor da coisa expropriada noutro bem da
mesma natureza’.

Nesta que foi uma importante e marcante decisdo do Tribunal Constitucional, decidiu-se nao
ser inconstitucional que na indemnizacao se incluissem os custos bancarios resultantes da amortizacao
antecipada do empréstimo, bem como a perda de bonificacdo de juros de que beneficiavam os
expropriados, facto este comprovado e, finalmente, as despesas notariais e registrais decorrentes da
aquisicao do novo bem.

O proprietario expropriado tera de suportar o pagamento do IMT do bem substituido, o que,
naturalmente, é uma reducao do valor indemnizatorio, porque lhe diminui a capacidade de adquirir um
bem igual pelo mesmo preco, tratando-se de um encargo causado pela expropriacao.

Consideramos que o caminho mais simples e justo, que nao viole o principio de igualdade no
seu ambito externo, sera a possibilidade de isencdo de IMT nas aquisicdes feitas pelos expropriados, por
um determinado prazo, a contar do momento em que recebem a totalidade da indemnizacao a que tém
direito e tendo como limite o seu valor patrimonial.

Outra questao igualmente interessante diz respeito as despesas com os honorarios de um
advogado que nao deixam de ser despesas emergentes da expropriacao. Na opiniao da jurisprudéncia,
nomeadamente o acérddo do Tribunal da Relacdo do Porto®, “ndo tem qualquer fundamento legal a
pretensdo dos expropriados de que a indemnizacdo pelo bem expropriado inclua ainda uma
compensacao pelas despesas dos expropriados com custas e encargos (honordrios a advogado) do
processo”.

O mesmo acordao afirma que “o critério essencial para a determinacdo da indemnizacdo é o
valor real do bem (artigo 23° n° 1 do CE), e ndo eventuais prejuizos (despesas) emergentes da

expropriacdo”. Discordamos totalmente do entendimento do TRP, relembrando o supra mencionado e o

= Acérddo do Tribunal da Relacdo do Porto, de 27 de janeiro de 2009, Processo n°® 6497/08-2, disponivel em www.dgsi.pt.
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que o CE indica em varios artigos, nomeadamente, no artigo 23° e 31°, onde se incluem as despesas,
devendo atender-se a todos 0s prejuizos emergentes da expropriacao.

Quanto a esta questao e, como forma de conclusao, entendemos que também as despesas e
encargos com advogados devem ser incluidos na indemnizacao ao expropriado, pois sao despesas que
este nunca teria se nao fosse expropriado. Talvez aqui a solucéo fosse estabelecer um valor minimo,
com base na média que um advogado costuma cobrar por um assunto como este, dependendo sempre
do seu grau de complexidade.

Parece-nos, portanto, que a doutrina e a jurisprudéncia sao unanimes no sentido de interpretar
a justa indemnizacéo como um conceito que vai para além do valor de mercado, devendo olhar-se ainda
para o valor de substituicao.

Estamos de acordo com a opinido supramencionada. Para a indemnizacao ser justa deve, além
do valor de mercado e da possibilidade de aquisicao de outro de igual valor, considerar todos os gastos
inerentes a uma expropriacado. Falamos numa alienacao forcada, um ato administrativo, onde a vontade
do proprietario nao tem “valor”, pois, se aquela expropriacao nao existisse, o expropriado nao seria
expropriado, mas proprietario do seu bem, e sem encargos numa nova aquisicao.

O CE tem de ser claro e prever todas as solugdes juridicas possiveis, caso contrario, onde esta
a seguranca e a certeza juridica que as leis devem oferecer aos cidadaos?

Talvez, e a nosso ver, a solucdo para estas despesas inerentes a uma expropriacao seja
estabelecer um valor quanto as despesas a acrescer a compensacao que o expropriado recebe com base
no valor de mercado. No fundo, o expropriado receberia o valor do mercado do bem para que pudesse
adquirir outro de igual valor, e receberia ainda um valor de substituicao, correspondente a todas estas
despesas extras ja mencionadas. Nao esquecamos que o expropriado so tem aquelas despesas porque
foi obrigado a desfazer-se do seu bem, por via do instituto da expropriacao. Sera justo que essas despesas
sejam a seu cargo? Consideramos que nao.

Em suma, o nosso CE falha com o expropriado neste ponto, privilegiando a entidade
expropriante, que ja vai munida de /us imperium relativamente ao particular que se encontra numa
posicdo mais fragil. E urgente rever o CE, aprofundando a questdo da justa indemnizacao que a nosso
ver deve chamar-se compensacao e nao indemnizacao, pois nao deriva do instituto da responsabilidade

civil.
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3.4. PROPRIETARIO VS ARRENDATARIO NAS EXPROPRIACOES

Ao longo do nosso trabalho, analisamos as expropriacoes do ponto de vista do proprietario. No
entanto, a expropriacao pode recair sobre um bem arrendado, cabendo-nos agora entender como se
processa a expropriacao nesses casos.

Comecamos por analisar o que nos diz a letra da lei no seu artigo 30° do CE. O n° 1, comeca
por estabelecer que o arrendamento para comércio, industria ou exercicio de profissao liberal, ou para
habitacao no caso do artigo 9°, n° 2, bem como o arrendamento rural, sdo considerados encargos
autdnomos para efeito de indemnizacao dos arrendatarios. O artigo 9°, n°® 2 estipula que o “arrendatario
habitacional de prédio urbano so é interessado, nessa qualidade, quando prescinda de realojamento
equivalente, adequado as suas necessidades e as daqueles que com éle vivam em economia comum a
data da declaracao de utilidade publica”.

0 n° 2 do mesmo artigo estabelece que o inquilino habitacional, obrigado a desocupar o fogo
em consequéncia de caducidade do arrendamento resultante de expropriacdo, pode optar entre uma
habitacao cujas carateristicas, designadamente de localizacao e renda, sejam semelhantes as da anterior
ou por indemnizacao satisfeita de uma so6 vez. Na fixacdo desta indemnizacao, refere o n° 3, atende-se
ao valor do fogo, ao valor das benfeitorias realizadas pelo arrendatario e a relacao entre as rendas pagas
por este e as praticadas no mercado.

O n°® 4, do artigo 30° considera que, na indemnizacao respeitante ao arrendamento para
comeércio, industria ou exercicio de profissao liberal, se atende as despesas relativas a nova instalacao,
incluindo os diferenciais de renda que o arrendatario ira pagar, e aos prejuizos resultantes do periodo de
paralisacdo da atividade, necessario para a transferéncia. O n° 5, do mesmo preceito prevé que na
indemnizacao do arrendamento rural se atenda, além do valor dos frutos pendentes ou das colheitas
inutilizadas, ao valor das benfeitorias a que o rendeiro tenha direito e aos demais prejuizos emergentes
da cessacao do arrendamento.

Acrescentamos que nos termos do artigo 1051°/f) do Codigo Civil, o contrato de arrendamento
se extingue com a expropriacao, salvo quando a expropriacao se compadeca com a subsisténcia do
contrato.

0 DL 294/2009 estabelece o novo Regime do Arrendamento Rural, passando a definir-se como
arrendamento rural o arrendamento florestal, agricola e de campanha.

Quanto as expropriacdes e as avaliacdes, o mais importante prende-se com 0s prazos legais

dos contratos de arrendamento rural e com as implicacdes no regime do arrendamento.
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A caducidade do contrato de arrendamento rural emerge como consequéncia da expropriacao
porém, mesmo nho caso de expropriacdes parciais, 0 arrendatario pode resolver o contrato ou, em
alternativa, exigir um proporcional do valor da renda.

Pires de Lima e Antunes Varela referem que, ‘@ ideia de considerar o arrendamento rural como
encargo autonomo, para o efeito de o arrendatario ser indemnizado a custa da entidade expropriante
pelo prejuizo que lhe causa a caducidade do contrato, corresponde sem duvida a orientacdo mais
avisadaa.

Néo se lesa o proprietario, que recebe a indemnizacdo correspondente ao valor da propriedade
plena do imovel; ndo se prejudica o arrendatdrio que recebe a indemnizacdo adequada ao prejuizo
Sofrido, apenas se sobrecarrega o expropriante com uma indemnizacao suplementar, o que é justo, uma
vez que recebe o prédio imediatamente livre do vinculo contratual que sobre ele recai”. s

0 acordao do Tribunal da Relacéo do Porto, de 7 de abril de 2005 considera que “efetivamente,
tal como no arrendamento rural, como encargo autonomo que €, também no arrendamento para o
exerciclo da atividade comercial, a indemnizacdo abrange fodas as perdas patrimoniais do arrendatario,
néo SO 0S prejuizos, mas ainda todos os beneficios que deixou de obfer, calculados nos termos gerals
do direito”.

Por sua vez, o acordao do Tribunal da Relacao de Lisboa, de 20 de abril de 2006, indica, de
forma mais clara, que ‘“na determinacéo do valor da indemnizacdo expropriativa devida ao arrendatario
comercial deve atender-se as despesas relativas a nova instalacao, incluindo os diferenciais de renda que
0 arrendatario ird pagar e os prejuizos resultantes do periodo de paralisacdo da atividade necessaria para
a transferéncia’.

Podemos concluir, entdo, que o inquilino habitacional que se vé obrigado a desocupar o fogo
em virtude da caducidade do arrendamento, resultado da expropriacédo, pode optar entre uma habitacéo
cujas carateristicas, como a sua localizacao e renda sejam semelhantes as da anterior ou por uma
indemnizacao satisfeita de uma sé vez.

Pedro Elias da Costa levanta uma questdo oportuna sobre o facto de considerar que o
pagamento de uma indemnizacao a um proprietario residente numa casa de baixo valor, nao lhe
proporciona a substituicao do bem e a continuidade da sua vida de forma digna. Na verdade, considera
gue existe uma certa desigualdade no CE, na forma de tratamento entre proprietarios e inquilinos, sendo
que os Ultimos sdo beneficiados, porque podem escolher entre o realojamento com as mesmas

condicbes e a indemnizacao em dinheiro. Ja os proprietarios nao tém escolha.

= LIMA, Pires de; e VARELA, Antunes, “Cddigo Civil Anotado”, Volume Il, 3% edicao, pag 406.
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Concordamos integralmente com a opinido do autor suprarreferido, afirmando, mais uma vez,
a necessidade de rever a legislacao, em nome da certeza e seguranca juridica. Mesmo que essa nao
seja a intencao do legislador, ha uma clara divergéncia entre proprietario e arrendatario. O direito de
propriedade ¢ um direito real maximo, limitado pela expropriacdo, caso haja um interesse publico
superior. Sera possivel encontrar uma habitacdo com carateristicas semelhantes para realojar o
arrendatario? Sera justo dar liberdade de escolha entre realojamento e indemnizacédo, enquanto ao
proprietario Ihe assiste apenas o direito de ser indemnizado?

Na verdade, é uma situacdo que nos parece mal legislada. Ha situacées em que a idade dos
proprietarios é limitativa da possibilidade de recompor o seu patrimonio, apesar da indemnizacao. Ja
para nao falar do que abrange o gquantum indemnizatério, que entendemos nao ser justo, como
analisamos em subcapitulos anteriores.

Por outro lado, podemos falar no realojamento ou, no caso do proprietario, na tentativa de
aquisicao de um bem num local em que a oferta é escassa e haver necessidade de mudar de freguesia
ou concelho, por exemplo. Esta situacdo pode acarretar uma completa mudanca na vida de um ou do
outro, por um facto que lhe é completamente alheio: a expropriacao.

Ha, ainda, que atender a uma questao social: nao permitir o desalojamento de prédios
habitacionais antes do prazo concedido aos inquilinos aquando da caducidade do contrato de
arrendamento, em resultado de uma expropriacdo. Os proprietarios séo desalojados no préprio dia da
tomada de posse; 0 prazo é de seis meses para arrendamentos habitacionais ou no final do ano agricola,
no caso de um arrendamento rural. Portanto, até em termos de prazos legais, ha uma discrepancia e

uma desigualdade de tratamento, o0 que a nosso ver, é inaceitavel.

3.5. PROJETO DE REVISAO DO CE

Sabemos que ha um projeto de revisdo do CE que nunca chegou a entrar em vigor. Cabe-nos
questionar: Sera que a sua aprovacdo melhoraria o regime juridico das expropriacdes, nomeadamente
quanto a este tema das indemnizacdes?

Bem, uma das inovacdes seria que contemplasse as expropriacdes de sacrificio, distinguindo-
as mais facilmente das indemnizacdes pelo sacrificio previstas no artigo 16° do RRCEE. Ja estabelecemos
esta distincao anteriormente, concluindo que a indemnizacdo ¢ um pressuposto de validade do ato

expropriativo como resulta do artigo 62°, n°2 da CRP, ndo cabendo no instituto da responsabilidade civil.
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Entendemos que, mesmo que o atual CE ndao contemple a definicdo de expropriacdes pelo sacrificio, a
indemnizacao aqui atribuida rege-se pelo CE e nao pelo RRCEE.

A revisdo do CE, quanto a justa indemnizacao, comeca por alterar o artigo 1°, onde introduz
um n°® 2, considerando que a justa indemnizacao do n° 1 é aplicavel as expropriacdes de sacrificio.

De maneira geral, o projeto do novo CE trazia-nos inovacdes quanto ao principio da justa
indemnizacao. Esta é, além de um pressuposto de legitimidade, a principal garantia do expropriado.

Havia trés grandes alteracdes ao nivel do conteudo da indemnizacdo. O primeiro prende-se
com a correcao de algumas inconstitucionalidades que se vinham detetando no CE atual, pela via da
supressao de algumas nomas®, como pela via da alteracao® e da juncao de outras normas®. Por outro
lado, eliminaram-se determinadas normas que suscitavam duvidas de interpretacao, como é o caso dos
artigos 27°,n° 3 e 4; 29° n° 9 e 10. Finalmente, introduziram-se aperfeicoamentos de conceitos, como
& 0 caso do conceito de valor real e corrente da construcéo.

Importa realcar que destas alteracdes nao resulta um aumento global do montante das

indemnizacdes e, por conseguinte, ndo ha um acréscimo do custo das expropriacoes.

CAPITULO 4 - 0S TRIBUNAIS

Resultado do nosso estudo, concluimos que, atualmente, as expropriacdes se encontram
dispersas entre os tribunais judiciais e os tribunais administrativos.

Assim, entendemos ser fulcral perceber como e porqué se encontra dispersa a matéria entre
as duas jurisdicoes.

Comecaremos por fazer um enquadramento geral dos tribunais administrativos, analisando de
forma breve o seu enquadramento constitucional, a sua autonomia e o seu ambito de jurisdicao.

De seguida, daremos alguns exemplos praticos através de acordaos que comprovam esta
dificuldade de divisao de jurisdicdes. Encontramos inimeros acérdaos proferidos pelos tribunais comuns
que se julgam incompetentes em matéria de expropriacdes, nomeadamente no que diz respeito a justa

indemnizacao.

= E 0 caso dos artigos 26°,n°2e 3;27°,n°le2.
= E 0 caso das normas dos artigos 23°, n°2, alinea b); 26°, n°4; 30°, n°5 e 31°, n° 1.

«E 0 que aconteceu com as normas dos novos artigos 29°, n°11; 28°, n°4 e 33°, n°4.
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Contudo, também os proprios tribunais administrativos se julgam incompetentes, atribuindo a
competéncia aos comuns. No nosso entendimento, a jurisdicao deve ser clara e objetiva pois, no nosso
dia-a-dia, os cidadaos recorrem a esta para resolverem os seus problemas. Portanto a justica deve dar

aquilo que de mais importante deve ter: certeza e seguranca juridica.

4.1. O TRIBUNAL ADMINISTRATIVO E O SEU ENQUADRAMENTO
CONSTITUCIONAL

Nos termos do artigo 209° da CRP, além do Tribunal Constitucional, existem na ordem juridico-
constitucional: o Supremo Tribunal de Justica (STJ) e os tribunais judiciais; o Supremo Tribunal
Administrativo (STA) e os demais tribunais administrativos e fiscais; e o Tribunal de Contas.

A CRP consagra, na ordem juridica portuguesa, a existéncia de uma dualidade de jurisdicoes,
existindo os tribunais judiciais® e os tribunais administrativos e fiscais®.

A CRP estabelece, por um lado, no seu artigo 210°/1 CRP que “o Supremo Tribunal de Justica
€ 0 0rgao supetior da hierarquia dos tribunais judicials, sem prejuizo da competéncia proptia do Tribunal
Constitucional” e, por outro lado, no artigo 212°/1, estabelece que “o Supremo Tribunal Administrativo
é 0 Orgdo superior da hierarquia dos tribunais administrativos e fiscals, sem prejuizo da competéncia
propria do Tribunal Constitucional”.

0O n° 1 do artigo 217° CRP, acrescenta que ‘@ nomeacdo, a colocacdo, a transferéncia e a
promogdo dos juizes dos tribunais judiciais e o exercicio da acdo disciplinar competem ao Conselho
Superior da Magistratura” e, no seu n° 2 que “a@ nomeacdo, a colocacdo, a transferéncia e a promocao
aos juizes dos tribunals administrativos e fiscais, bem como o exercicio da acdo disciplinar, competem
ao respetivo conselho supetior, nos termos da lei”.

Por outro lado, quando o artigo 215° CRP se refere a “magistratura dos tribunais judiciais”,
este esta apenas a mencionar os tribunais judiciais, a que se reportam os artigos 210° e 211°, e ndo ao
tribunais administrativos e fiscais. Portanto, quando no artigo 215°/1 CRP se |&é que “os juizes dos
tribunais judiciais formam um corpo tnico e regem-se por um so estatuto”, o preceito tem exclusivamente
como destinatarios os juizes dos tribunais judiciais, a que se referem os artigos 210° e 211°, e ndo 0s

juizes dos tribunais administrativos e fiscais.

= Cujo orgdo principal € o Supremos Tribunal de Justica.

= Cujo orgado principal € o Supremo Tribunal Administrativo.
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Tal facto é explicado pelo artigo 57° ETAF: “os juizes da jurisdicdo administrativa e fiscal
formam um corpo unico e regem-se pelo disposto da Constituicdo da Republica Portuguesa, por este
Estatuto e demais legislacdo aplicavel e, subsidiariamente, pelo Estatuto dos Magistrados Judicials, com

as necessarias adaptacoes”.

4.2. A AUTONOMIA DA JURISDICAO ADMINISTRATIVA E FISCAL

O artigo 212°/3 CRP estipula que “compete aos tribunais administrativos e fiscais o julgamento
aas acoes e recursos contenciosos que tenham por objeto dirimir os litios emergentes de relacoes
Juridicas administrativas e fiscais”.

A existéncia da jurisdicdo administrativa e fiscal tem razdes historicas que a explicam, mas
justifica-se, atualmente, no quadro juridico-constitucional por motivos que se prendem com a
complexidade das relacdes juridicas que sao disciplinadas pelo Direito Administrativo e pelo Direito Fiscal.

Mario Aroso de Almeida defende que nas sociedades modernas, as relacoes juridicas sdo cada
vez mais complexas, resultado da “/nferpenetracdo” dos dominios publicos e privados, sendo mais
intensa a litigiosidade entre o exercicio dos poderes publicos. Isto acontece porque ha uma forte
intervencao dos poderes publicos na sociedade. Ha cada vez mais um maior reconhecimento de que,
num Estado de Direito democratico, os sujeitos privados sao titulares de direitos e interesses dignos de
tutela juridica perante os poderes publicos. Este autor diz-nos, ainda, que “daqui resulta uma enorme
pressdo da sociedade sobre a Justica, a quem é exigida uma tutela cada vez mais eficaz contra as
atuacoes ilegitimas dos poderes publicos’.

Por outro lado, existe a consciéncia de que a intervencao do poder judicial, neste dominio, nao
deve ultrapassar os limites que decorrem da vontade expressa pelos érgaos legitimados, de forma
democratica, para o efeito. Neste sentido, estabelece o artigo 3°/1 CPTA que aos tribunais
administrativos apenas compete julgar, no respeito pelo principio da separacao e interdependéncia de
poderes, do cumprimento pela Administracdo das normas e principios juridicos que a vincula, e ndo da
conveniéncia da sua atuacao.

Em suma, o que se pretende é que os tribunais julguem em conformidade da atuacdo dos

poderes publicos com as regras e principios do Direito.

s ALMEIDA, Mario Aroso de, Manual de Processo Administrativo, 2°edi¢ao, Almedina, 2016, Titulo I.
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4.3 AMBITO DA JURISDICAO ADMINISTRATIVA - CONSIDERACOES GERAIS

Como ja referimos anteriormente, no ordenamento juridico portugués existem duas jurisdicoes:
as jurisdicoes administrativas e as judiciais. Hoje, o direito administrativo ndo sera especial em relacao
ao direito civil, regendo-se por normas auténomas e figuras proprias, o que também transparecera para
0 processo administrativo, tal como menciona Vasco Pereira da Silva.

Este autor afirma que desta forma havera uma maior especializacdo dos juizes que se
encontrardo mais preparados para a resolucao destes litigios. Em geral, esta forma de organizacao dos
tribunais portugueses ndo ¢ um mero capricho do legislador, sendo que de facto trara vantagens nao so6
para os particulares, pela razao apontada, pois verdo os seus problemas resolvidos com o maior cuidado
possivel, mas também para os proprios juizes que se encontrarao mais preparados para o caso concreto.
Desta forma, podera atenuar-se a acumulacdo de processos judiciais, porque sdo repartidos pelas varias
jurisdicoes.

Mas, entdo, questione-se: a qual das jurisdicdbes compete resolver cada um dos litigios? A
resposta mais simples e mais natural parece ser que, o que pertence ao direito administrativo, cabe na
jurisdicao administrativa e que as restantes matérias cabem aos tribunais judiciais, como nos indica o
artigo 211°/1 CRP.

Verifica-se que ndo existe um critério material objetivo, visto que o ambito de justica
administrativa ndo se basta com o direito administrativo, tal como refere José Vieira de Andrade.
Analisando a lei, concluimos que o ambito se estende um pouco além disto e que, ao contrario do que
parecia numa primeira abordagem, ainda existem algumas zonas cinzentas.

O critério base ¢ apontado no artigo 212°/3 CRP, correspondendo aos “/itigios emergentes de
relacdes juridico-administrativas”. |sto inclui as relacdes juridicas estabelecidas entre os particulares e
entidades administrativas, e também entre sujeitos administrativos.

A previsao constitucional ndo deve ver-se como uma proibicdo mas como um modelo, desde
gue o nucleo essencial se mantenha. Assim, depende do legislador ordinario a definicdo concreta ou o
mais proximo possivel dos litigios da jurisdicao administrativa, sem que se corrompa este nucleo
essencial supra mencionado.

Mas os tribunais administrativos s6 podem julgar questdes administrativas? E todas as questoes
administrativas? Esta matéria esta regulada nos artigos 1° a 4° do ETAF. O artigo 1° ETAF vai ao encontro
do artigo 213°/3 CRP, apontando igualmente, como critério os “litigios emergentes das relacoes

administrativas e fiscais”,
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No artigo 4° ETAF & possivel encontrar uma panodplia de matérias que correspondem a este
critério mencionado, havendo um alargamento deste em alguns pontos e uma diminuicao noutros. Em
conclusao, na relacéo entre estes dois artigos, é possivel encontrar pontos comuns, havendo matérias
que ja faziam parte da jurisdicao administrativa por forca do artigo 1° ETAF e do artigo 212°/3 CRP, mas
que o artigo 4° ETAF permitira acrescentar matérias que ndo se enquadram na tal relacdo juridico
administrativa e que, mesmo assim, devem julgar-se através dos tribunais administrativos.

Quanto as normas do artigo 4° ETAF que nao correspondem ao artigo 1° ETAF e 212° CRP,
Mario Aroso de Almeida considera que se tratardo de normas especiais, prevalecendo sobre aquele
regime. O autor refere ainda que esta situacao nao é inconstitucional, indo ao encontro do entendimento
do Tribunal Constitucional e do Supremo Tribunal Administrativo, desde que se esteja perante
derrogacOes pontuais e exclusivas e que o nucleo do artigo se mantenha.

Mas entdo quais sao os litigios que devem ou nao ser incluidos na jurisdicdo administrativa?
Para respondermos a esta questao, temos de analisar o artigo 4°/1 ETAF. A alinea a) refere-se a protecéo
dos direitos fundamentais numa relacao juridico-administrativa, estando presente neste disposto o artigo
1° ETAF. A alinea b), 1? parte, alinea c) e d) dizem respeito a apreciacdo de atos administrativos, atos
materialmente administrativos praticados por 6rgdos que nao pertencem a administracdo e atos
praticados por particulares, consoante o exposto nos artigos 51°/2 e 100°/3 ETAF. Aqui estarao
presentes a fiscalizacdo de atos administrativos e regulamentos, incluindo os atos equiparados. Por
ultimo, a alinea b), 22 parte, e), 2% parte e f), contemplam na jurisdicdo administrativa os contratos
administrativos.

Sumariamente, podemos concluir que existem muitas duvidas em relacdo as questdes que se
encontram na fronteira entre a jurisdicdo judicial e administrativa. E estas duvidas surgem,
nomeadamente, no tema objeto do presente estudo: as expropriacdes por utilidade publica.

De seguida passaremos a analise dos litigios no ambito das expropriacdes que sao da

competéncia dos tribunais administrativas e dos tribunais judiciais.
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4.4. COMPETENCIA DOS TRIBUNAIS EM MATERIA DE EXPROPRIACOES

Como ja dissemos anteriormente, as expropriacdes encontram-se dispersas entre o0s tribunais
administrativos e os tribunais judiciais.

Por exemplo, os tribunais judiciais sdo competentes por conhecer 0s processos de expropriacao
litigiosa para a fixacao do valor indemnizatério. Assim resulta do artigo 38° do CE o seguinte texto.” “Na
falta de acordo sobre o valor da indemnizacéo, é este fixado por arbitragem, com recurso para os tribunais
comuns”.

Ja aos tribunais administrativos, compete apreciar, nos termos do artigo 74°, n° 4 do CE, as
acdes administrativas especiais em matéria de impugnacao dos atos expropriativos, podendo intervir na
questdao da admissibilidade da reversao, no pedido de adjudicacao, nos termos do artigo 77°, n° 1 do
CE; e na fixacdo do montante da indemnizacéo em matéria de reversao, nos termos do artigo 78°, n° 1
do CE.

Outro caso, é o artigo 54° do CE. Este artigo remete-nos para os tribunais comuns, estipulando
que as irregularidades cometidas no procedimento administrativo, nomeadamente na convocacao,
realizacao da vistoria ad perpetuam rei memoriam e na constituicao e funcionamento da arbitragem séo
da competéncia daqueles.

Porque é que os processos de expropriacao litigiosa sao resolvidos nos tribunais comuns e nao
nos tribunais administrativos? E que na relacéo juridica que se estabelece na expropriacdo, esta em
causa a tutela de um direito fundamental de natureza analoga aos direitos, liberdades e garantias - o
direito a justa indemnizacao -, estamos perante uma relacao juridico-administrativa. No nosso entender,
fara todo o sentido a submissao desta questao a jurisdicdo administrativa dos litigios em torno da fixacéo
do valor indemnizatorio.

Vejamos, entdo, o que a jurisprudéncia nos diz sobre este assunto.

Comecamos por analisar um acordao do Tribunal de Conflitos, de 24 de maio de 2011%, que
defende que “ndo é da competéncia da jurisdicdo administrativa, mas dos tribunais judiciais, a acao
mediante a qual os autores pretendem, ndo uma indemnizacao com fundamento em responsabilidade
civil extracontratual de uma pessoa coletiva de direito publico, mas o ressarcimento de prejuizos que lhe

terdo advindo de um processo expropriativo”,

=« E 0 tribunal competente por apreciar e julgar os conflitos de jurisdicao entre os Tribunais Judiciais e os Tribunais Administrativos e Fiscais.

“ Processo 02/11, disponivel em www.dgsi.pt
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No presente acdérdao, os autores intentaram uma acao no Tribunal Judicial de Viseu contra a
EP- Estradas de Portugal, EPE. Em causa estava a expropriacao de um prédio, propriedade dos autores,
e 0 pagamento de uma indemnizacao.

Por deciséao, foi julgado procedente a excecao dilatéria de incompeténcia absoluta em razao da
matéria, por se considerar competente o Tribunal Administrativo.

Assim, os autores intentaram uma acao no Tribunal Administrativo e Fiscal de Viseu, pedindo
gue a Ré fosse condenada a pagar-lhes o valor do mesmo prédio, assim como a respetiva indemnizacéo
pelo desgosto, transtorno e despesas que a conduta da Ré lhes causou. Por sua vez, o TAF de Viseu,
entendeu que nao tinha competéncia, sendo esta dos Tribunais comuns.

Desta forma, a Exma. Magistrada do Ministério Publico, junto do Supremo Tribunal
Administrativo, requereu a resolucdo do conflito negativo de jurisdicao entre o Tribunal Judicial de Viseu
e o TAF de Viseu, emitindo, no entanto, parecer de que a competéncia deveria ser atribuida aos Tribunais
comuns.

Claramente, esta em causa um confronto entre a competéncia dos tribunais judiciais e os
administrativos. Ja referimos anteriormente os artigos da CRP que nos ajudam a desvendar esta divisao
de jurisdices. E dbvio que, numa primeira andlise, parece ser facil optar por uma ou outra jurisdicao, ja
que o artigo 211°, n° 1 da CRP diz que os tribunais judiciais sao os tribunais comuns em matéria civel e
criminal e exercem jurisdicdo em todas as areas nao atribuidas a outras ordens judiciais. Estamos
perante o principio da competéncia residual dos tribunais judiciais, uma vez que ela se estende a todas
as matérias que nao sejam atribuidas a outras ordens. O mesmo é reiterado pelo artigo 66°, n° 1 do
Cadigo de Processo Civil, confirmando que sdo da competéncia dos tribunais judiciais as causas que ndo
sao atribuidas a outra ordem jurisdicional.

Por sua vez, a CRP também estipula que a ordem administrativa, nomeadamente o julgamento
das acles e recursos contenciosos que tenham como objetivo dirimir litigios emergentes de relacdes
administrativas e fiscais, compete aos tribunais administrativos e fiscais — artigo 212°, n°3.

A nossa legislacdo portuguesa possui 0 Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais, que
estatui no seu artigo 1°, que os tribunais de jurisdicdo administrativa e fiscal sdo os 6rgdos de soberania
com competéncia para administrar a justica em nome do povo nos litigios emergentes das relacoes
administrativas e fiscais. No artigo 4° estdo enunciados, de forma exemplificativa, questdes ou litigios
sujeitos ou excluidos do foro administrativo. No caso em apreco, deste acérdao interessa-nos a alinea g)
do n° 1, que estabelece que compete aos tribunais administrativos e fiscais a apreciacao de litigios que

tenham nomeadamente por objeto, questdes em que, nos termos da lei, haja lugar a responsabilidade
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civil extracontratual das pessoas coletivas de direito publico, incluindo a resultante do exercicio da funcao
jurisdicional e da funcao legislativa.

A verdade ¢é que o ambito da jurisdicdo administrativa foi sendo alargado ao longo dos tempos.
A lei seguiu um critério objetivo da natureza da entidade demandada, ou seja, sempre que um litigio
envolva uma entidade publica, em quadro de imputacdo a mesma de facto gerador de um dano, o
conhecimento do litigio compete aos tribunais da ordem administrativa, independentemente da natureza
do direito substantivo aplicavel. E inquestionavel a consideracdo dos tribunais administrativos como
tribunais ordinarios da jurisdicao administrativa, cabendo-lhes o exercicio da justica administrativa, isto
é, 0 julgamento das acdes e dos recursos destinados a dirimir os litigios emergentes de relacdes
administrativas, nao podendo, em principio, os litigios emergentes de relacées dessa natureza ser
dirimidos por outros tribunais™.

Voltando ao caso do nosso acordao, foi precisamente no artigo 4°/1/g) do ETAF, o ponto de
referéncia do Tribunal Judicial para atribuir a competéncia ao Tribunal Administrativo. Entendeu que
estava perante uma alegada violacao danosa do direito de propriedade dos autores, que por tal reclamam
uma indemnizacao por danos patrimoniais e ndo patrimoniais. Estaria assim em causa uma questao de
responsabilidade civil extracontratual por entidade que desempenha funcdes de natureza publica. Por
sua vez, o Tribunal Administrativo considerou que estava em causa a atribuicdo de uma indemnizacao
por expropriacao por utilidade publica, a ser fixada através do CE que atribui competéncia aos tribunais
comuns e que, constituindo um conjunto de normas especiais, prevalece sobre o regime geral introduzido
pela reforma do Processo nos Tribunais Administrativos.

A vertente dos prejuizos materiais alegadamente causados pela expropriacéo radica, ndo na
jurisdicdo administrativa, mas na comum. Como se decidiu noutros acordaos, nomeadamente no
acordao do Tribunal de Conflitos de 03 de abril de 2003 e do STA de 14 de fevereiro de 2008: “rno
Julgamento das questoes relativas a expropriacoes, numa primeira fase ha o ato administrativo de DUP
cujos eventuars vicios sdo sindicaveils pelos tribunais de jurisdicdo administrativa. Numa segunda fase,
todos os litigios referentes a indemnizacdo sdo da competéncia dos tribunais da jurisdicdo comum’”.

Na verdade, com a DUP e até a investidura administrativa na posse dos bens, que tem lugar
mesmo contra a vontade do expropriado, encontrarmo-nos, de forma inquestionavel, no seio das relacdes
administrativas. Depois da concretizacdo da posse administrativa, passa-se a fase da determinacao do
montante da indemnizacao, pertencendo a competéncia a um tribunal comum. Esta competéncia é

atribuida pelo artigo 38°, n° 1 do CE.

©» CANOTILHO, Gomes; MOREIRA, Vital, “Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada, 3% edicao, pag. 814.
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0 acordao em analise conclui dizendo que os autores nao pretendem uma indemnizacao com
fundamento em responsabilidade civil extracontratual de uma pessoa coletiva de direito publico (artigo
4°/1/g) do ETAF), mas sim o ressarcimento dos danos que lhe terdo advindo da expropriacao. Assim,
entende estar excluida a competéncia da jurisdicao administrativa, entendendo que a jurisdicao comum
é a competente para a resolucao do presente litigio.

Passamos a analise de outro acorddo, e um dos mais recentes, também do Tribunal de
Conflitos, de 8 de fevereiro de 2018. No acordao referido, os autores intentaram uma acao no Tribunal
Judicial de Amarante contra as Auto Estradas do Marao, S.A, e Infra Tunel — Construtores do Tunel do
Marao. Os autores interpuseram a acao contra a entidade expropriante e o construtor da parcela do seu
prédio e de outra parcela de um prédio rustico onde existe um caminho de servidao para o seu prédio,
caminho esse expropriado. Alegaram que o construtor ocupou o caminho de forma a que nao pudesse
ser utilizado para dar acesso a parte sul do seu prédio, restringindo o pleno gozo dos autores daquela
parte do prédio.

Alegando ter sofrido inumeros prejuizos, pretendem ser ressarcidos dos danos relativos a falta
de acesso ao seu prédio, na sequéncia da expropriacao que sofreram.

A verdade, é que a 15 de fevereiro de 2013, foi declarada a incompeténcia absoluta em razao
da matéria do tribunal, por ser competente a jurisdicdo administrativa. Os autores requereram entéo a
remessa ao TAF de Penafiel, que decidiu a 30 de janeiro de 2017, ser materialmente incompetente para
conhecer os pedidos formulados pelos autores.

No acordao suprarreferido ja mencionamos os artigos relevantes da CRP e do ETAF,
relativamente a questao de saber qual a jurisdicao competente para conhecer da matéria.

A jurisprudéncia é unanime ao referir que a competéncia dos tribunais se determina através
do pedido do autor, nao dependendo do seu conhecimento nem legitimidade das partes nem da
procedéncia da acdo. A competéncia em razao da matéria atribuida aos tribunais baseia-se na matéria
da causa, no seu objeto.

Diz-nos o acérddo do STJ, de 14 de maio de 2009, que “a competéncia material do tribunal
afere-se pelos termos em que a acao é proposta e pela forma como se estrutura o pedido e os respetivos
fundamentos. Dai que para se determinar a competéncia material do tribunal haja apenas que atender
aos factos articulados pelo autor na peticdo inicial e a pretensao juridica por ele apresentada, ou seja a
causa de pedir invocada e aos pedidos formulados”.

Acrescenta o acdérddo do Tribunal de Conflitos que é a partir da analise da forma, como a causa

se mostra estruturada na peticao inicial, que se devem encontrar as bases para responder a questao de
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saber qual é a jurisdicdo competente para o conhecimento da acao em causa. No presente litigio, esta
em causa uma expropriacao de parcelas, sendo que numa delas se encontrava um caminho de servidao
que foi expropriado, deixando 0 mesmo de ser utlizado porque o construtor o ocupou, impedindo os
autores de aceder a parte sul do seu prédio, causando-lhe prejuizos.

O CE estipula que o proprietario e demais interessados tém o direito a ser indemnizados dos
prejuizos diretos e necessariamente resultantes de o bem ter estado sujeito a expropriacao”,
acrescentando que a indemnizacéo é determinada nos termos do CE, utilizando-se, na falta de acordo,
0 processo previsto nos artigos 42° e seguintes.

A causa de pedir, no presente caso concreto, € um prejuizo efetivo resultante do processo
expropriativo. Esta em causa o pedido de reconhecimento de um direito de propriedade e um direito de
servidao que, face a um procedimento expropriativo para construcdo de uma autoestrada, afetou e
inviabilizou o exercicio desses direitos. A jurisprudéncia é uniforme no seguinte entendimento: numa
primeira fase ha um carater eminentemente administrativo, de natureza procedimental e como tal, sujeito
aos Tribunais Administrativos; numa segunda fase, de natureza judicial, com vista a fixacdo de uma
indemnizacao que so acontece quando ndo ha acordo entre o expropriante e o expropriado, seguindo-se
os tramites do CE:

O acdrdao do STJ, de 30 de abril de 2002, refere que “...a expropriacéo por utilidade publica
reveste dois aspetos. um, que se prende com o Direito administrativo, e o outro, que se prende com o
Direito civil. O primeiro € o que Se revela nos procedimentos destinados a elaboracdo da declaracao de
utilidade publica da expropriacdo e a concretizacdo desta, que tera lugar mesmo contra a vontade do
expropriado, forcado, por motivos de interesse publico, a submeter-se aos poderes de autoridade da
Administracdo, que o pode privar, por tais motivos, do seu direffo de propriedade; nessa fase encontramo-
nos, na verdade, no dominio das relacoes juridicas administrativas, isso mesmo se revelando nos termos
don’2 do art. 10°, até ao art. 20°, do Cddigo das Expropriacoes de 1991, que procuram abreviar a fase
conducente a investidura administrativa na posse dos bens. Atingido, porém, esse desiderato, isto é,
efetuada a posse administrativa, como se vé do art. 21° do mesmo diploma, passa-se a fase seguinte,
que é a da determinacdo do montante concrefo da indemnizacao,; e esta tem de ser a indemnizacao
Justa, como se refere nos arts 1° e 22° desse Cddigo, 0 que so por Si ja demonstra que ndo nos
encontramos entao perante uma relacao juridica administrativa... Quer dizer: no tocante a extincdo do
direito de propriedade sobre 0s bens que lhe pertenciam e ao nascimento do direito de propriedade da

entidade expropriante sobre eles, esta o expropriado sujeito aos poderes de autoridade da Administracao,

" Artigo 4°/6 CE
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que atua precisamente no exercicio desses poderes, pelo que nos encontramos entao no dominio das
relacoes juridicas administrativas;, mas ja ndo o esta quanto ao aspeto da determinacdo concreta do
montante indemnizatorio, em que a Administracéo atua despida da sua veste autoritdria para se colocar
em sifuacao de jgualdade perante o particular no litigio judicial destinado a fixacao daqguele montante,
pelo que, nessa fase, j4 ndo nos encontramos no dominio das relacoes juridicas administrativas. E esta
a hipdtese dos autos, que apenas foram remetidos ao Tribunal da comarca para determinacdo do valor
da indemnizacédo por falta de acordo quanto a este, sendo que os expropriados néo tinham que se sujeitar
ao valor que a Administracdo lhes pretendia pagar precisamente por, a este respeifo, ndo serem
reconhecidos a Administracdo poderes de autoridade. Dai que se entenda nio estarmos perante um
litigio emergente de uma relacdo juridico-administrativa... conduzindo a competéncia em razéo da
matéria do Tribunal da comarca ...”.

Isto significa que, para a atribuicdo da indemnizacao, a Administracéo atua despida do seu /us
imperium para se colocar numa situacao de igualdade com o particular e, & por isso, que se entende a
adequacao de se remeter os autos ao tribunal comum para a determinacao do respetivo valor da
indemnizacao, pois dada essa situacdo de paridade, o expropriado ndo tem que sujeitar-se ao valor
atribuido pela Administracao.

Em suma, o Tribunal de Conflitos entende que a pretensao dos autores consiste no pagamento
de uma indemnizacao que resulta do artigo 38° do CE, por danos resultantes da eliminacao de servidao
existente sobre o seu prédio na sequéncia da expropriacdo de parte do caminho e dos trabalhos de
execucdo da autoestrada. Assim, e a luz do artigo 4°, n° 1 do ETAF, entende este tribunal que a

competéncia para resolver o litigio pertence a jurisdicao comum.

4.5. CONCLUSOES

Da analise supra exposta concluimos pela divisao da competéncia da jurisdicao comum e da
administrativa. Somos confrontados com os tribunais comuns a julgarem-se incompetentes, assim como
os tribunais administrativos. Por isso, o tribunal de conflitos € o competente para resolver este conflito
de jurisdicoes.

No nosso entender, as questdes administrativas devem ser resolvidas no tribunal administrativo

e as restantes matérias nos tribunais comuns. Apesar do artigo 38° do CE remeter que, na falta de
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acordo, deve recorrer-se para os tribunais comuns, entendemos que essa competéncia nao esta atribuida
de forma correta.

Defendemos que deve atribuir-se aos tribunais administrativos e fiscais a competéncia para
conhecer dos processos de expropriacdo. Entendemos que na relacao juridica expropriativa, esta em
causa a tutela de um direito fundamental: o direito a justa indemnizacao, pelo que a submissao a
jurisdicdo administrativa dos litigios em torno da fixacéo do valor da indemnizacao, para além de fazer
todo o sentido face ao artigo 4°,n° 1, alinea a) do ETAF, encontra ainda a sua razao de ser na revisao
constitucional de 1989, Lei Constitucional n® 1/89, de 8 de julho, a qual constitucionalizou uma
jurisdicdo administrativa autdbnoma, tornando os tribunais administrativos e fiscais os tribunais comuns
para o julgamento de litigios emergentes de relacdes juridicas administrativas e fiscais.

Atualmente, ndo encontramos razdes de carater histérico que justifiquem que as decisdes
judiciais respeitantes a este tipo de processo fossem exclusivas dos tribunais judiciais. Alias, a atual
implantacao dos tribunais administrativos no territério nacional constitui razdo mais que suficiente para
justificar o ingresso das expropriacoes litigiosas na jurisdicao administrativa.

Em resumo, aos tribunais administrativos compete apreciar as acdes administrativas especiais
em matéria de impugnacao dos atos expropriativos, podendo intervir também na questdo da
admissibilidade da reversdo’, no pedido de adjudicacdo” e na fixacdo do montante da indemnizacao/
restituicao ainda em matéria de reversao™.

Sao ainda competentes, os tribunais administrativos, para conhecer das acées administrativas
comuns em que esteja pedida a condenacédo da Administracdo ao pagamento de indemnizacdes por
expropriacao de sacrificio™.

Por sua vez, nos termos do artigo 38°, n° 1 do CE, aos tribunais judiciais compete conhecer
dos processos de expropriacao litigiosa para fixacdo do valor da indemnizacao devida por expropriacao.

Ha uma clara cisao entre a indemnizacao pelo sacrificio, cuja competéncia advém dos tribunais
administrativos e a indemnizacao que decorre da expropriacao tradicional e litigiosa, cuja competéncia
para julgar cabe aos tribunais administrativos.

Cremos que esta cisdo acontece porque a indemnizacdo pelo sacrificio decorre da
responsabilidade civil extracontratual do estado e demais entidades publicas e, por isso, os tribunais

administrativos sao os competentes.

= Artigo 74°, n° 4 CE
= Artigo 77°, n°1 CE
» Artigo 78°,n° 1 CE
= Ver artigo 171° do RJIGT
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Qual ¢é o sentido desta cisdo? Para nos, nenhum. Acreditamos que devem ser os tribunais
administrativos a tomar as rédeas de todos os processos administrativos e respetivas indemnizacoes,
quer elas sejam ou nao pelo sacrificio. Deve ser uma Unica jurisdicao a conhecer todos 0s processos no
ambito das expropriacdes, mesmo por uma questao de coeréncia do sistema.

Nao ha nenhuma razao impeditiva que atribua aos tribunais administrativos a competéncia de
julgar estes casos. Além disso, estamos perante relacdes juridicas administrativas. Por um lado temos
um particular e por outro lado, uma entidade publica. Mas foi essa entidade publica que despoletou a
expropriacao e por isso, estamos perante atos administrativos cujos tribunais competentes sdo os
administrativos. Poderiamos alargar, ainda mais, esta analise, pois cremos que a especializacao deve
ser ainda mais abrangente e aprofundada, de forma a que haja uma seguranca e certeza juridicas por
parte do julgador e de quem ¢é julgado.

Deve apostar-se nao so na especializacao dos juizes administrativos, mas também dos peritos
das expropriacoes, para que na hora da tomada de decisdes, por exemplo, os valores indemnizatoérios

atribuidos nao sejam tao discrepantes, como ja tivemos a oportunidade de mencionar.

CAPITULO 5 - O DIREITO DE REVERSAO

Outra questdo que entendemos merecedora de reflexao € o direito de reversao. Esta é uma
garantia do expropriado que se manifesta quando desaparece a causa de interesse publico que
fundamentou o recurso a expropriacao.

José Osvaldo Gomes define o direito de reversdo como “o poder legalmente conferido ao
expropriado de readquirir o bem objeto de expropriacdo, em regra mediante a restituicao ao beneficidrio
aa expropriacdo ou a entidade expropriante da indemnizacao que lhe foi atribuida ou outro valor, quando
0 bem ndo tenha sido aplicado aos fins indicados no ato de declaracdo de utilidade publica ou essa
aplicacdo tenha cessado’. Desta definicao retiramos que este é um direito que so6 existe posteriormente
a consumacao da expropriacao, concluindo-se que este direito s6 € possivel se o bem objeto de
expropriacdo ndo foi destinada ao fim para o qual se previu ou caso a aplicacdo desse fim tenha

cessado”. Portanto, a expropriacao sé é legitima quando os fins que constem na DUP estejam verificados.

s GOMES, José Osvaldo, ” Expropriacoes por Utilidade Publica”, Texto Editora, 1997, pag. 397.
7 AMARAL, Rui, “A Reverséo de bens expropriados”, in Revista do Centro de Estudos de Direito do Ordenamento, do Urbanismo e do Ambiente,

Coimbra: CEDOUA, 2004, pag 111.
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Assim, quando o beneficiario ou a entidade expropriante utilizar o bem para um fim diverso do
contido na DUP, nao existindo fim de utilidade publica ou quando cesse essa aplicacéo, acabando a
expropriacao por perder a sua legitimidade, estamos perante uma expropriacdo ilegitima ou até
inconstitucional. Antonio Santos Justo diz-nos que “se os bens ndo forem afetados a essa utilidade
publica, a expropriacdo perde a sua razao de ser e, em consequéncia, o expropriado goza do direito de
reversdo. a faculdade de recuperar o seu direifo sobre o bem expropriado .

Na verdade, no nosso ordenamento juridico, a reversao encontra o seu fundamento no direito
de propriedade constitucionalmente protegido. Ao mesmo tempo que admite a expropriacéo dos bens
necessarios a concretizacao do interesse publico, a CRP garante a reversdo desses mesmos bens se
esse interesse publico nao for concretizado. Dai esta garantia representar a principal garantia do
expropriado contra os ataques da Administracdo ao seu direito de propriedade.

Quanto a natureza juridica deste instituto, ndo existe consenso, sendo objeto de discussao na
doutrina. A doutrina qualifica como uma condicao resolutiva tacita de expropriacdo ou como um direito
legal de compra conferido ao expropriado. Por exemplo, Fernando Alves Correia defende a divisao entre
estas duas teses.

Vejamos a primeira tese que configura o direito de reversdo como um direito legal de compra.
Esta alega que a reversao se expde como uma nova transferéncia da propriedade do expropriante™ para
0 expropriado mediante o pagamento do bem pelo valor que tinha a data. Esta tese revela a reversao
como o reconhecido e concedido legalmente ao antigo proprietario do bem expropriado para o comprar,
uma vez que nao foi aplicado ao fim da utilidade publica justificativa da expropriacao.

Esta primeira tese é alvo de criticas, pois ao configurar-se o direito de reversdo como um direito
legal de compra, deduz-se que o expropriado tem vontade de voltar a obter os bens que lhe foram
retirados, revelando-se como um qualquer comprador. Parece-nos que isto nao se afigura justo, porque
o comprador de que falamos neste caso & um concreto, determinado e antigo proprietario do bem
expropriado.

A segunda tese vé o direito de reversdo como uma condicao resolutiva. Esta defende que o
fundamento da reversdo esta integrado na prépria natureza da expropriacdo. O ato expropriativo,
responsavel pela transmissao de bens para a entidade expropriante, tem na sua génese a ideia de que
aqueles bens séo fulcrais para a prossecucao do interesse publico. Nos casos em que 0s bens nao sdo

utilizados para o fim que consta na DUP, a lei concede ao particular expropriado a oportunidade de reaver

= JUSTO, Anténio Santos, “Direifos Reais”, Coimbra Editora, 2012, pag 236.

= Propriedade essa que estava, anteriormente, na esfera juridica do expropriado.
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0 seu bem, devolvendo o montante indemnizatério que recebeu. Ou seja, a transferéncia da propriedade
dos bens expropriados para a entidade expropriante esta limitada a condicao resolutiva desta entidade
aplicar o bem expropriado ao fim de interesse publico presente na DUP.

Entendemos que a teoria do direito de reversao como condicao resolutiva é a mais adequada,
enunciando corretamente o fundamento do direito de reversao, que so pode ser encontrado na utilidade
publica que justifica a expropriacao.

O que queremos deixar claro ao fazer esta breve explanacao sobre o direito de reverséo é que
ha varios conteudos que nao sao claros. Além dos suprarreferidos apontamos um outro: os fundamentos
gerais do direito de reversdao. Numa primeira analise podemos dizer que, desaparecendo a causa de
utilidade publica que é o que justifica a expropriacao, esta fundamentado o aparecimento e exercicio do
direito de reversao®.

Contudo, existem outras posicdes® que defendem que o direito de reversdo encontra a sua
justificacao na garantia constitucional do direito de propriedade privada (artigo 62°, n° 2 CRP) e que o
fundamento do direito de reversado aparece como manifestacdo do respeito pela propriedade privada e
consequéncia da ideia de equidade. Isto significa que, se a Administracdo nao utilizar o bem expropriado
para o fim devido, esse pode voltar a esfera juridica do anterior titular.

Fernanda Paula Oliveira, nao identifica duas situacdes distintas que podem originar o direito de
reversao, mas sim trés. Sao elas: “@ ndo utilizacdo do bem ao fim da expropriacédo no prazo de dois anos;
a utilizacao para um fim diferente do que consta da DUP e a cessacdo da utilizacao ao fim”=. Os dois
ultimos podem verificar-se independentemente de qualquer prazo.

O regime do direito de reversao esta previsto no CE, nos artigos 5° e 74° a 79°. Nos termos do
artigo 5° do CE, existe direito de reversao se, no prazo posterior a data de adjudicacdo, o bem expropriado
nao for aplicado ao fim que determinou a expropriacdo e nos casos em que a aplicacdo a essas
finalidades da expropriacdo tenha cessado.

Por sua vez, o direito de reversao cessa quando tenham decorrido vinte anos sobre a data de
adjudicacao; quando seja dado aos bens expropriados outro destino, mediante uma nova DUP; quando
haja renuncia do expropriado; ou quando a DUP seja renovada, com fundamento em prejuizo grave para

0 interesse publico.

= Tese defendida por Fausto de Quadros.
= Defendidas por Freitas do Amaral e Paulo Otero

= QLIVEIRA, Fernanda Paula, “Direito do Urbanismo. Do Planeamento a Gestao”, 3° edicdo, AEDREL, 2018, pag 194.
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Nao podemos confundir a cessacao do direito de reversao, previsto no artigo 5°, n° 4 do CE,
com a caducidade do direito de reversao, prevista no artigo 5°, n° 5 do CE. Quanto a esta questao da
caducidade, a reversao deve requerer-se no prazo de 3 anos, que comeca a contar a partir do facto que
originou a sua existéncia ou a partir do final do facto que originou novamente a existéncia do direito de
reversao®.

Contudo o n® 5 do artigo 5° do CE, diz-nos que, mesmo que se verifique a caducidade do direito
de reversdo, o expropriado é ainda titular do direito de preferéncia na primeira alienacao dos bens
expropriados até ao termo do prazo de 20 anos sobre a data de adjudicacao®. Concluindo, o particular
pode pedir a reversdao dos bens no prazo de 3 anos. Passado esse prazo, ja nao existe mais essa
possibilidade, ficando somente titular de um direito de preferéncia sobre aquele bem de que foi
expropriado e caso se tratar da primeira alienacao.

Quanto ao procedimento do direito de reversao, ele é especifico e esta estipulado nos artigos
74° a 79° do CE. Tal como o procedimento expropriativo, também aqui existe um procedimento com
duas fases: a fase administrativa com que se inicia, seguindo-se uma fase judicial.

Uma outra questao importante para a qual chamamos a atencao é a da possibilidade, ou ndo
de reversao nos casos previstos no artigo 11° do CE, ou seja, nos casos em que 0 bem ¢é adquirido por
via do direito privado.

Pela analise breve que fazemos sobre o direito de reversdo, entendemos que este esta
perspetivado para os casos em que ha DUP e adjudicacdo do bem expropriado. Apesar da aquisicao
pela via do direito privado n&o fazer parte do procedimento expropriativo propriamente dito, o direito de
reversao deve também ser permitido nestes casos. Pois se assim nao for, o expropriado ndo tem
interesse de que os seus bens sejam expropriados pelo mecanismo do artigo 11° do CE, porque nédo
haveria direito de reversao.

Portanto, importa saber se, quando a entidade interessada na expropriacao adquire o bem por
via do direito privado, a posicao juridica do particular expropriado fica prejudicada ou se ¢ inexistente.

Entendemos que as garantias dos expropriados que colaboram com a Administracdo e optam
pela transmissdo do bem pela via do direito privado, ndo podem deixar de ser as mesmas daqueles que
dificultaram o processo. Parece-nos que o modo pelo qual é feita a transmissdo da propriedade nao pode
impedir o exercicio do direito de reversao. Nao esquecamos que a razao de ser deste instituto juridico

reside na garantia constitucional da propriedade privada e da igualdade perante a lei. Um proprietario

= Artigos 5°, n° 1, alinea a) e 5°, n° 9 do CE

“ Conjugar n° 5° e n° 4, alinea a) do artigo 5° do CE
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obrigado a abrir mao do seu bem, seja através de qualquer um dos regimes previstos no CE para um
fim de interesse publico, deve poder exigir a sua recuperacao®.

Concluimos que, quando ha transmissdo do bem no ambito de uma relacdo juridica
expropriativa, deve existir direito de reversdao (caso 0s seus pressupostos se verifiquem),
independentemente do meio que foi utilizado para a transmissao do bem. Até porque, caso o particular
nao queira vender o bem pela via do direito privado, estes acabam por ficar sem o bem porque séo
expropriados. Nao se pode compreender nem admitir que o particular que colaborou com as entidades
expropriantes, vendendo-lhes os bens, ficasse menos protegido do que aqueles que acabaram por ser
expropriados. Este é o nosso fundamento para que o direito de reversao seja previsto em ambas as
situacoes.

Além destas questdes que merecem uma reflexdo por parte do legislador, verificamos que,
caso haja direito de reversao ao proprietario original, este tem de devolver a indemnizacao recebida. E
se, com essa indemnizacao, o expropriado adquiriu um novo bem? N&o possuindo o valor indemnizatério
para devolver, a reversado torna-se impossivel.

E no arrendamento? Ha reversdo? Imaginemos que o bem expropriado e que estava arrendado
antes da expropriacao, volta a esfera juridica do proprietario. O arrendamento cessa com a expropriacao,
mas havendo reversao, nao deveria também existir, entre o proprietario e o arrendatario, a faculdade de
acordarem uma possivel continuidade do contrato de arrendamento? Entendemos que sim, que o
contrato de arrendamento deve cessar nos termos das leis do arrendamento. Em suma, entendemos
qgue havendo reversao, deve haver a possibilidade de se prever também um género de reversao para o
arrendatario, por acordo entre este e o proprietario, caso tenham vontade de continuar fazer vigorar o
contrato.

A nosso ver, o direito de reversao choca com um pressuposto de legitimidade da expropriacao:
o0 principio da utilidade publica. Vejamos: ha direito de reversao se os bens expropriados nao forem
aplicados ao fim que determinou a expropriacdo ou se cessarem as finalidades da expropriacado. Ha a
faculdade de recuperar os bens, com fundamento na deslegitimacao da expropriacdo, porque o fim de
interesse publico que originou aquela expropriacao deixou de existir. O ato de expropriar assenta na
prevaléncia do interesse publico sobre o direito de propriedade. Se o fim da expropriacdo nao for,
especificamente, a realizacdo daquela utilidade publica, desaparece o seu fundamento. Sé assim esta
cumprido o principio da utilidade publica. Nao havera, assim um conflito entre o principio da utilidade

publica e o direito de reversao?

= Artigos 13° e 62°, n° 1 do CE
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Por sua vez, consideramos que o direito de reversao tem um efeito positivo, uma vez que a
Administracdo s6 expropria no caso da utilidade publica estar muito bem definida e ndo por qualquer
motivo. Consideramos que este instituto juridico da reversao acaba por, indiretamente, ser um limite a
expropriacao por parte da Administracao. O direito de reversao acaba por desempenhar um fator de
controlo do exercicio do poder expropriatério da Administracao, apesar de esse controlo ser posterior a
transmissdo do bem expropriado para a esfera juridica da entidade expropriante.

Na nossa opiniao, o direito de reversao & um instituto juridico que pressupde uma série de
reacdes por parte do particular. A verdade é que em caso de desconhecimento da lei, faciimente cessa
este direito. Se a reversdo € um direito e € a ultima e primordial garantia do expropriado, deveria possuir
um regime mais simples e mais cuidado por parte da lei, prevendo e regulando todas as questoes
suprarreferidas que entendemos serem merecedoras de uma reflexdo e, quem sabe, revisao por parte

do legislador
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CONCLUSAO

O trabalho realizado ao longo da presente dissertacao leva-nos a concluir que o instituto das
expropriacdes por utilidade publica é bastante complexo.

Ao individuo é garantido constitucionalmente o direito de propriedade privada, mas, por outro
lado, a este impdem-se sacrificios em proveito da comunidade. A Administracdo exige-se que aja em
nome do interesse publico. Sao estes fatores que desencadeiam as expropriacdes por utilidade publica.
Afeta-se o direito de propriedade do individuo apenas no necessario. Por seu turno, exige-se que essa
expropriacao se faca mediante o pagamento de uma (justa) indemnizacao, sem prejuizo de outros meios
de defesa que, eventualmente, o expropriado tera ao seu dispor.

Comecamos este trabalho deixando varias questdes no ar que exigiam uma analise a este
instituto juridico, detentor de varias insegurancas e incertezas juridicas, merecedoras de uma reflexdo e
indo mais longe, uma reforma legislativa.

Hoje, ainda com mais certeza, afirmamos que essa reforma so traria vantagens, sendo Uutil a
todos os que utilizam e trabalham com o Cédigo das Expropriacoes.

Podemos dizer que sobre as questdes que nos colocamos ao longo deste estudo, concluimos:

1. O direito de propriedade é um direito fundamental, previsto na Constituicao da Republica
Portuguesa, no entanto ndo é um direito absoluto, pois pode ser limitado e sacrificado pelas

expropriacdes de utilidade publica.

2. No nosso ordenamento juridico, existem expropriacOes classicas e expropriacdes de
sacrificio, ndo havendo unanimidade quanto ao regime aplicavel a estas ultimas. Ha quem entenda que
se deve aplicar o artigo 16° do Regime Juridico da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado,
considerando que este tipo de expropriacdes cabe no ambito da responsabilidade civil do Estado. Este
artigo prevé a indemnizacao pelo sacrificio onde ha lugar a indemnizacao de danos patrimoniais e néao

patrimoniais, por danos ou encargos especiais e anormais realizados por interesse publico.

3. No nosso entendimento, ndo estamos perante a responsabilidade civil do Estado, mas
sim de um limite previsto na CRP ao direito de propriedade, que deve ser indemnizado. Consideramos

gue aqui os danos nao Sao especiais nem anormais, porque a expropriacao esta prevista
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constitucionalmente e é licita. Quer as expropriacdes classicas, quer as expropriacoes pelo sacrificio

devem ser regulados pelo Cédigo das Expropriacoes.

4, A indemnizacao nao deveria olhar sé ao valor de mercado do bem, deveria olhar ao valor
afetivo, aos valores nao patrimoniais que advém daquela expropriacdo. Além disso, o expropriado tem
encargos e nao achamos justo que este seja responsabilizado por despesas que, por sua vontade, nao

teriam existido.

5. Também nao nos parece justo que o proprietario seja indemnizado e que o arrendatario
possa optar entre o realojamento e a indemnizacao. Nao consideramos que o objetivo do legislador fosse

favorecer o arrendatario, mas nao nos parece justo que as opc¢des para este ultimo sejam maiores.

6. Quanto a jurisdicdo competente para julgar litigios no ambito das expropriacdes por
utilidade publica, entendemos que deve ser uma competéncia dos tribunais administrativos e fiscais.
Ora, se a CRP prevé uma dupla jurisdicdo: a dos tribunais judiciais e a dos tribunais administrativos e
fiscais, & porque entende que os ultimos sdo auténomos. Faz todo o sentido que, no ambito de um
instituto juridico onde temos um ente publico que impulsiona todo este ato administrativo, e um

particular, devem ser os tribunais administrativos e fiscais os competentes pelos litigios.

7. Concordamos que ha menos tribunais administrativos e fiscais do que tribunais judiciais,
motivo que pode tornar a resolucado dos litigios mais penosa e menos célere, pois a justica nos tribunais
administrativos e fiscais é muito lenta. Mas entendemos que a solucdo poderia passar por uma maior
especializacao, quer dos juizes, quer dos peritos das expropriacdes, e um maior numero de juizes nesses
tribunais. A especializacdo faz com que o0s processos sejam menos demorados e um maior nimero de
juizes faz com que o trabalho seja mais fragmentado, contribuindo para a necessaria celeridade

processual.

8. Por fim, e quanto ao direito de reversdo, entendemos que é um mecanismo bastante
complexo, ja que é considerado a garantia primordial do expropriado. Nao entendemos que seja uma
garantia primordial, qguando a doutrina e a legislacao considera que a reversao pode ser inexistente ou
pode ficar prejudicada quando a entidade interessada na expropriacao adquire o bem por via do direito

privado. Se assim fosse, ao expropriado ndo compensaria ir por esta via, mas compensaria a
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Administracao porque nao existiria reversao. Nao se pode compreender nem admitir que o particular que
colaborou com as entidades expropriantes, vendendo-lhes os bens, ficasse menos protegido do que
aqueles que acabaram por ser expropriados. Este é o nosso fundamento para que o direito de reversao

seja previsto em ambas as situacoes.

Estas sao, a nosso ver, as conclusdes que melhor respondem as questdes que nos propusemos
trabalhar. Esperemos que a presente dissertacao possa contribuir para os estudiosos desta matéria.

Terminamos com a questdo fulcral da nossa dissertacao: A reforma do Codigo das
Expropriacoes: questdes que merecem uma reflexdo. O que nos apraz concluir?

E necessaria uma reforma legislativa profunda. As leis tém de se moldar & sociedade,
acompanhando-a. Diariamente assistimos a alteracOes legislativas e, também, reformas legislativas.
Conhecemos codigos que foram profundamente alterados, ao nivel da tramitacao processual, como por
exemplo, o Codigo de Processo Civil. O préprio direito do urbanismo sofreu uma reforma legislativa entre
2014 e 2015, mas a verdade, é que o Codigo das Expropriacdes foi esquecido. Mantemos 0 mesmo
desde 1999, apenas com pequenas alteracdes legislativas.

Reiteramos a ideia de que uma sociedade em constante mutacdo tem de questionar as suas
normas, verificar se elas realmente se enquadram no sistema atual, se nao oferecem duvidas e
incertezas. E ¢ por isso que acreditamos na pertinéncia deste trabalho. E necessario um Codigo mais
equitativo entre as entidades expropriantes e o expropriado. Na realidade, existiu um projeto de revisao
do Codigo das Expropriaces que nunca entrou em vigor, mantendo-se a versao de 1999 com todas as
dificuldades de aplicacéo e interpretacao.

Infelizmente, ndo se vislumbra que a alteracdo do Codigo esteja na agenda politica, dai
sentirmos a necessidade de abordar este tema.

Concluimos que nas expropriacdes residem direitos fundamentais estruturantes que
necessitam de rigor e coeréncia. Numa perspetiva patrimonial, a ordem econdmica, social e politica da
atualidade continua a assentar em larga escala no direito de propriedade privada. No sistema
constitucional portugués, a propriedade tutelada funda-se nas posicdes que asseguram uma determinada
vantagem patrimonial e ¢ este universo patrimonial que a CRP tutela como direito fundamental de
propriedade, garantindo a sua titularidade e exercicio®=. Assim, nao sendo o direito de propriedade um
direito absoluto, por existirem expropriacoes, e porque os interesses privados devem ceder perante os

interesses publicos, deve ser uma matéria bem legislada. Nao pode haver uma discrepancia entre o

= Artigo 62° da CRP.
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tratamento da Administracdo, que age dotada de ius imperium, e o particular, que se encontra numa
posicao mais fragil.

Sao estes 0s motivos que, a nosso ver, justificam uma reforma do Cédigo das Expropriacoes.
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