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Resumo

A presente dissertacdo incide sobre a expropriacdo por utilidade publica, mais concretamente
sobre a justa indemnizagao decorrente desta, dada a ainda atual importancia deste tema.

Neste estudo chegou-se a concluséo de que varias lacunas legislativas e problemas préaticos
dificultam imensamente a determinacédo e aplicacdo de uma indemnizacdo verdadeiramente
justa, mesmo sendo esta um direito constitucionalmente protegido.

Muito se escreveu e escreve ainda sobre a expropriagao por utilidade pablica e sobre a justa
indemnizacdo mas, infelizmente, poucos esforcos tém sido feitos no sentido de identificar e

resolver os problemas que advém destas.

Abstract

The present dissertation focuses on the process of expropriation for public utility purposes,
more specifically on its consequent fair indemnity, given the topic’s still current importance.
In this study, it was concluded that several legislative gaps and practical issues make it
immensely difficult to determine and apply a truly just compensation, even though it is a
constitutionally protected right.

Much was and continues to be written about the process of expropriation for public utility
purposes and about fair indemnity but, unfortunately, few efforts have been made to identify

and resolve the problems that arise from them.
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Introducéo

A expropriacgdo por utilidade publica é um instituto juridico fundamental que permite
ao Estado intervir na esfera da propriedade privada, em prol do interesse publico e coletivo.
No entanto, claro esta que essa intervencao ndo pode ocorrer de forma arbitraria ou desprovida
de justica.

Apesar de a ideia e o instituto em si ndo serem novos, nem sempre tiveram os contornos
que conhecemos atualmente — no Direito Romano, por exemplo, mesmo sendo a propriedade
privada considerada um direito absoluto e inviolavel, havia ja uma aplicacdo de processos
expropriativos mas que, pela ordem das coisas, se desenrolava de forma bastante arbitraria. Um
dos exemplos mais marcantes de expropriacao é a reforma agréria. Esta expressao apenas foi
adotada no século XX?, tomando a forma de uma expropriagdo enquanto sintese de programas
ou propostas de democratizacdo do acesso as terras e espalhando-se por diversos ordenamentos
juridicos.

Voltando a expropriag¢&o no seu sentido mais lato, sublinhamos que esta abarca diversas
tipologias — e ndo apenas a reforma agraria, que menciondmos — visto que as caracteristicas e
a natureza dos processos de distribuicdo de terra ndo sdo uniformes, variando de Estado para
Estado, e podendo ser influenciadas por fatores tdo diferentes como as condi¢6es historias,
geogréficas, politicas ou climéticas de cada Estado.

Um dos principios basilares que rege a expropriacdo por utilidade publica é o da justa
indemnizacdo que, tal como indica até o nome atribuido ao conceito, visa assegurar que 0S
proprietarios expropriados sejam devidamente compensados pelo sacrificio total ou parcial dos

seus direitos de propriedade.

! Notamos, no entanto, que as primeiras leis agrarias conhecidas tiveram a sua origem na Grécia antiga. Varios
autores, incluindo HESioDO, SOLON, PLATAO e ARISTOTELES, discutiram este tema. JA na Roma antiga, o ager
publicus (i.e., terras de dominio publico) foi alvo, ainda que em vao, de medidas tendentes a uma redistribuicéo
equitativa da terra, levadas a cabo pelos irmdos Graco — Tibério e Caio (circa 169 a.C. a133a.C. e 154 a.C. a 121
a.C., respetivamente) —, como foi o caso do termo dos latifindios e da imposi¢do de um limite de 125 hectares a
propriedade. Mais tarde, durante a Idade Média, a tradi¢do platonica foi adotada pelo Cristianismo, limitando-se
o direito de propriedade com base no bem comum e no direito do individuo a uma vida digna. Esta era, no entanto,
uma concecdo tendencialmente moral da Igreja, ao invés de uma politica aplicada na pratica — tal verifica-se, mais

que ndo seja, pelo sistema politico, econémico e social que definiu os media tempestas, o Feudalismo.



Entretanto, a determinacdo desse mesmo valor justo a ser pago como indemnizacao
enfrenta uma série de desafios e dificuldades, que podem comprometer e que, na nossa opinido,
comprometem mesmo, a efetividade e a equidade que se pretende atingir durante o processo
expropriatorio. Estes desafios incluem, mas ndo se findam com, a avaliacdo precisa do valor
da propriedade, a consideracao de danos ndo patrimoniais, a morosidade dos procedimentos de
expropriacdo — estes e outros serdo desenvolvidos ao longo do presente trabalho.

Neste contexto, propomo-nos a identificar e analisar de forma aprofundada os
problemas que surgem na determinacgdo da justa indemnizacéo na expropriacdo por utilidade
publica, bem como apresentar solucBes que nos parecem eficazes a sua resolucao.
Pretendemos, alias, fazer este diagnostico relativamente ao caminho pelo qual se deve, na nossa
opinido, enveredar, estabelecendo a sua compatibilidade com a garantia constitucionalmente
prevista da justa indemnizacao.

O objetivo principal € contribuir para a discussdo doutrinaria na expectativa de aprimorar
0S pressupostos tedricos e praticos da justa indemnizacéo na expropriacéo por utilidade publica,
promovendo logo em primeira instancia, uma maior eficiéncia, transparéncia e justi¢ca no
processo da mesma.

De modo a alcancar este objetivo, a presente dissertacdo encontra-se estruturada, nédo
formalmente, mas de maneira intencional, em trés partes principais e essenciais, mas distintas.

Primeiramente, serd apresentada uma analise da expropriacdo por utilidade publica e dos
fundamentos tedricos que a alicercam, destacando-se o papel da justa indemnizacdo enquanto
garantia fundamental do direito de propriedade, que se afigura também como ponto de
desenvolvimento. Em seguida, passaremos a identificacdo e discussdo dos principais
problemas e dificuldades enfrentados na determinacdo da justa indemnizacdo. Por fim,
proporemos solugdes aos problemas identificados, seja com base em medidas legislativas, seja
pela via da introducdo de resolucGes praticas.

O interesse que nos suscita este topico e a relevancia do mesmo parecem antecipar — ou
assim esperamos — um ensaio escrito adequado a cumprir com os objetivos tragados, sendo
que, do nosso lado, faremos o esforgo necessario para assegurar que tal seja verdade.

Por meio desta analise critica e propositiva, esperamos assim contribuir para o debate
académico e juridico no que diz respeito a justa indemnizacdo na expropriagdo por utilidade
publica, oferecendo reflexes e solucdes que possam, de forma mais eficaz, conciliar os
interesses do Estado e dos proprietarios, promovendo, assim, um maior nivel de seguranca

juridica e justica social no &mbito do Direito Publico.



. Enquadramento Juridico da Expropriacéo por Utilidade Publica em
Portugal

a. Conceito

A expropriacdo pauta-se por uma atuacdo intencional e consciente de sacrificio de um
bem juridico de um particular, com o intuito de perfazer o interesse publico da sociedade,
revelando-se como “(...) um dos instrumentos mais conhecidos para a execucao dos planos e
reconhecido constitucionalmente como uma das possiveis e admissiveis restri¢des ao direito
de propriedade (...)”.2

Tendo em conta os contornos deste instituto, nomeadamente no que diz respeito as suas
implicacdes na vida do particular cujo bem juridico é expropriado, bem como a
responsabilidade do Estado perante aqueles que pretende servir, seria inconcebivel admitir que
este existisse por via da omissao, mais que ndo seja pela abertura que tal concederia ao proprio
Estado para agir de forma desregrada e arbitréria.

Também por isso é compreensivel que o tema em analise tenha ja sido largamente
estudado pela doutrina. MARCELLO CAETANO refere-se a expropriacdo por utilidade publica
como a ““(...) translac¢do forgcada, completa e definitiva da propriedade de bens iméveis do
patrimonio de um particular para o de uma pessoa colectiva de direito publico, mediante justa
indemnizac¢do”, acrescentando que esta nasce ““(...) do conflito entre o principio do caracter
absoluto da propriedade privada (que é uma das bases da ordem juridica individualista) e a
necessidade de realizar fins sociais de interesse colectivo mediante a utilizacdo de bens ja
apropriados”.’

Na esteira de GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA este instituto consagra-se
essencialmente na “(...) privagdo, por acto de autoridade publica e por motivo de utilidade
publica, da propriedade ou do uso de determinada coisa”, podendo a expropriagdo “‘ser
efectuada em favor de entidades publicas (o que é o caso normal) ou a favor de particulares,
desde que haja nisso um interesse publico relevante (planos urbanisticos, planos industriais
(...)” e “atingir ndo apenas a propriedade de particulares, mas também a propriedade de

cooperativas, de comunidades locais (bens comunitarios) até a propriedade de entidades

2 CARVALHO, Raquel, Introdugdo ao Direito do Urbanismo, 1.2 ed., Porto, Universidade Catdlica Editora, 2017,
p. 95.
3 CAETANO, Marcello, Manual de Direito Administrativo, 2.2 ed., Coimbra, Coimbra Editora, 1947, p. 360.



publicas diferentes do Estado, desde que verificados 0s seus pressupostos e mediante
indemnizacao”.*

J&4 ALVES CORREIA olha as expropriagdes como meios que “(...) se traduzem na privagdo
ou subtrac¢do de um direito de propriedade e na sua transferéncia para um sujeito diferente
para a realizagdo de um fim publico”.®

Também no &mbito da jurisprudéncia encontramos diversas designagdes relativamente
ao conceito e ao alcance do instituto da expropriacdo, nomeadamente o facto de, neste, se
verificar uma “(...) exting@o de direitos existentes sobre determinados bens, para efeito da sua
transferéncia para uma outra esfera dominial por uma razdo de utilidade publica, mediante,
porém, o pagamento de uma justa indemnizacdo. Por isso se diz que a expropriacdo vem a
resolver-se numa conversdo de valores patrimoniais. No patriménio onde estavam os bens
imoveis, a entidade expropriante pde o seu valor pecuniario”.

Independentemente da definicdo adotada, a doutrina reconhece, na sua generalidade, o
fim da expropriac¢@o, na sua forma mais basica, como a cessac¢do (ou “limitagdo do caracter
perpétuo”’) de um direito subjetivo — o direito & propriedade — de um particular, em nome da
utilidade e interesse publico, dai que seja considerada uma das formas de atuacdo mais
“agressivas” da Administracdo®, ainda que tenha sempre de ser acompanhada de uma chamada

“justa indemnizacao”.

b. Legislacao Aplicavel

Apesar de ter sofrido alteracfes ao longo dos tempos, a legislacdo aplicavel ao regime
da expropriacdo por utilidade publica mantém, até aos dias de hoje, muitos dos seus contornos
iniciais. Toda essa legislacdo deriva, primeiramente, da norma basilar que lhe é dirigida na
Constituicdo da Republica Portuguesa (doravante CRP) — mais precisamente, o artigo 62.°,
numero 2, que dispde que a requisicdo e a expropriacdo por utilidade publica s6 podem ser

efectuadas com base na lei e mediante o pagamento de justa indemnizagé&o.

4 GoMmES CANOTILHO, J.J., MOREIRA, Vital, Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada, Vol. I, 4.2 ed.,
Coimbra, Coimbra Editora, 2007, p. 806.

5> ALVES CORREIA, Fernando, O Plano Urbanistico e o Principio da Igualdade, 2.2 ed., Coimbra, Almedina, 1989,
p. 473.

8 Acorddo n.° 131/88 do Tribunal Constitucional - doravante TC (disponivel em www.tribunalconstitucional.pt).
" CAPITAO, Gongalo, Expropriacdo e Ambiente, Lisboa, Universidade Lusiada Editora, 2004, p. 73.

8 Tal nio se aplica, no entanto, nos casos de expropriagdo a requerimento dos interessados visto que, nessa situacdo
em particular, os préprios expropriados estdo de acordo quanto a necessidade de intervencdo da Administracdo
através da aplicacdo do instituto da expropriacao.



Deste modo, percebemos que, apesar de o direito a propriedade privada ser garantido
pela CRP, tal existe “(...) apenas enquanto direito a livre aquisi¢ao, fruicao e disponibilidade
de bens, e ndo como direito absoluto, exclusivo, intocavel que ndo possa ceder perante
interesses colectivos. Nessa medida, é a propria Constituicdo que preveé restricdes ao mesmo,
decorrentes da necessidade de concretizagdo do interesse publico”.®

Também na CRP encontramos o artigo 83.° que legisla os requisitos de apropriagédo
publica e que, como tal, se aplica também ao instituto da expropriacdo por utilidade publica,
sendo este um dos modos conhecidos e determinados de apropriacdo publica. O artigo em
questdo designa que os meios e formas de intervencéo e de apropriacdo publica dos meios de
producdo, bem como os critérios de fixacdo da correspondente indemnizacéo, sdo determinados
pela lei, ou seja, “estabelecendo, quanto a estes, a mediacdo do legislador [artigo 165.%, n.° 1,
alinea I), 2.2 parte]”. 101!

Dada a necessidade de regulacdo de um instituto tdo premente como o da expropriacéo,
que ndo sO se insere na esfera dos direitos dos particulares, como elimina um direito
fundamental através da cessacdo do direito a propriedade, o legislador considerou por bem
recorrer a feitura e compilacao de legislagdo sobre 0 mesmo. Tal resultou na aprovacao da Lei
n.° 168/99, de 18 de Setembro*?, doravante Codigo das Expropriacdes'®. O desenvolvimento e
aprimoramento da legislacdo relativa a este tema vem colmatar aquilo que foi apenas
brevemente estabelecido pela CRP, sem grandes indicagdes sobre como tal deveria ser
prosseguido.

Também ao nivel europeu se desenvolveu legislacdo sobre este assunto, ainda que o
instituto ndo seja nomeado per si.

O numero 1 do artigo 17.° da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia dita
que todas as pessoas tém o direito de fruir da propriedade dos seus bens legalmente adquiridos,

de os utilizar, de dispor deles e de os transmitir em vida ou por morte; ninguém pode ser privado

9 PACHECO, Ana Isabel, ALVAREZ BARBOSA, Luis, Cédigo das Expropriaces — Anotado e Comentado, Coimbra,
Almedina, 2022, p. 13.

10 MIRANDA, Jorge, MEDEIROS, Rui, Constitui¢do Portuguesa Anotada, Tomo I, Coimbra, Coimbra Editora, 2005,
p. 630.

11O artigo 165.° da CRP prescreve os tramites da reserva relativa de competéncia legislativa. Na alinea I) do seu
nimero 1 estatui que, salvo autorizacdo ao Governo, é da exclusiva competéncia da Assembleia da RepuUblica
legislar especificamente sobre meios e formas de intervencédo, expropriacdo, nacionalizacdo e privatizagdo dos
meios de producdo e solos por motivo de interesse publico, bem como critérios de fixacdo, naqueles casos, de
indemnizacgoes.

12 A presente Lei foi alterada a posteriori pelos seguintes diplomas: Lei n.° 13/2002, de 19 de Fevereiro;
Rectificacdo n.° 18/2002, de 12 de Abril; Lei n.° 4-A/2003, de 19 de Fevereiro; Lei n.° 67-A/2007, de 31 de
Dezembro; e 0 mais recente, Lei n.° 56/2008, de 4 de Setembro.

13 Caso ndo se mencione especificamente nenhuma das alteragbes supramencionadas, referimo-nos a versio
atualizada.



da sua propriedade, exceto por razfes de utilidade publica, nos casos e condic¢des previstos por
lei e mediante justa indemnizacao pela respetiva perda, em tempo (til; e ainda que, a utilizacao
dos bens pode ser regulamentada por lei na medida do necessario ao interesse geral.4

J& no artigo 1.° do Protocolo adicional a Convencgdo de Protec¢do dos Direitos do
Homem e das Liberdades Fundamentais menciona-se, no que diz respeito a protecdo da
propriedade, que qualquer pessoa singular ou colectiva tem direito ao respeito dos seus bens e
que, como tal, ninguém pode ser privado do que é a sua propriedade a ndo ser que por utilidade
publica e nas condicdes previstas pela lei e pelos principios gerais do direito internacional. As
condicdes precedentes entendem-se sem prejuizo do direito que os Estados possuem de p6r em
vigor as leis que julguem necessarias para a regulamentacdo do uso dos bens, de acordo com o
interesse geral, ou para assegurar 0 pagamento de impostos ou outras contribui¢des ou de
multas.’®

Foi ja mencionado que nenhum destes dois artigos refere especificamente a
expropriacdo mas, ainda assim podemaos inferir que, tanto pela génese das normas, como pelo
conceito inerente a expropriacdo — ndo sé o que dela resulta no que diz respeito ao direito a
propriedade, mas também da consequente e necessaria atuagao por parte da Administracao —,

esta cabe e insere-se claramente no escopo das mesmas.

c. Principios e Pressupostos

Para que a prossecucdo do processo de expropriacao seja viavel, sera necessario que
alguns critérios pré-estabelecidos se encontrem verificados e, logo aqui, com a determinacao
de um estabelecimento prévio, nos deparamos com um desses critérios — o principio da
legalidade, que deve ser sempre tido em consideracédo, visto que a Administracdo s6 podera
agir de acordo com esses ditos critérios pré-existentes, tendo por base a lei em vigor. O que
significa que as margens de atuacdo da Administracao sdo balizadas pelo que a lei permite, e
nédo pelo que a lei ndo proibe, como acontece em relacdo aos particulares.

Este, como outros principios e pressupostos, encontram-se enumerados e estabelecidos
nos artigos 1.° e seguintes do Cadigo das Expropriagdes. Pois bem, o artigo 1.° deste Codigo

estabelece que os bens imoveis e os direitos a eles inerentes podem ser expropriados por causa

14 Consultado em https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?2uri=CELEX:12016P/T XT &from=FR.

15 Consultado em https://gddc.ministeriopublico.pt/sites/default/files/convention_por.pdf.



https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:12016P/TXT&from=FR
https://gddc.ministeriopublico.pt/sites/default/files/convention_por.pdf

de utilidade publica compreendida nas atribuicGes, fins ou objeto da entidade expropriante,
mediante 0 pagamento contemporaneo de uma justa indemnizacdo nos termos do Cadigo,
oferecendo-nos, desde logo, a premissa da utilidade publica e da prossecu¢do do interesse
publico, tendo em consideracdo que a expropriagdo sé podera ser admitida pelo legislador e
efectuada pela Administracdo tendo em mente a prossecucdo de um fim de utilidade pablica e
fazendo-o, da mesma forma, na medida exata em que é necessaria para a realizacdo desse fim®®.

Por conseguinte, leva-nos também a outro principio essencial — o da proporcionalidade,
que se configura, em termos gerais, como “um limite da discricionariedade administrativa, que
implica ndo estar a Administracdo obrigada apenas a prosseguir o interesse publico —a alcancar
os fins visados pelo legislador —, mas a consegui-lo pelo meio que represente um menor
sacrificio para as posicoes juridicas dos particulares”.}” Este principio, por sua vez, subdivide-
se em trés subprincipios ou vertentes, nomeadamente o principio da adequacdo ou idoneidade,
0 principio da necessidade e o principio da proibicdo do excesso. Prova adicional da
importancia destes principios advém das limitacGes estipuladas no artigo 3.° do Cddigo das
Expropriagdes, reforcando que a expropriacdo se deve limitar ao necessario para a realizacéo
do seu fim.

Nesta senda, concluimos que a apreciacdo da proporcionalidade no que diz respeito a
restricdo de um direito fundamental, como é o da propriedade, tera de avaliar o beneficio do
interesse que se tenciona proteger ou prosseguir em relacdo a desvantagem resultante da
restricdo de um direito fundamental.

No que diz respeito ao principio da proporcionalidade, muitos autores, como é o caso
de Reis NovAls, acabam por envolver este primeiro com um segundo principio — o da
igualdade (que se encontra entre os elencados no artigo 2.° do Cédigo das Expropriacdes),
resultado do facto de que “(...) uma progressiva assun¢do, na dogmatica constitucional, da
igualdade enquanto igualdade material eleva a ponderacdo de bens e o principio da
proporcionalidade a critério e medida (a justa medida de que falam os Autores quando se
ocupam do chamado terceiro elemento do principio da proibicdo do excesso) das
diferenciaces justificadas ou impostas pela desigualdade de condi¢bes ou situacGes, bem
como da delimitacdo da margem de conformacéo ai reconhecida ao legislador” e olhando o

controlo da igualdade como “instituto central da garantia da constitucionalidade em Estado de

16 V. CAPITAO, Gongalo, “Expropriacdes por utilidade publica”, in Legislacdo Fundamental de Direito do
Urbanismo, Vol. |, Lishoa, 1994, p. 262.

17 ESTEVES DE OLIVEIRA, Mério, COSTA GONGALVES, Pedro, e PACHECO DE AMORIM, Jodo, Cddigo do
Procedimento Administrativo Comentado, Vol. I, Coimbra, Almedina, 1993, p. 153.

10



Direito e (...) com um alcance de aplicabilidade geral a todos os direitos e deveres fundamentais
(...)” sendo ainda mais um “elemento essencial da interpretagdo e concretizacao dos direitos
fundamentais e um factor permanente de limitacdo do poder e parametro de controlo da
intervengio estatal no dominio dos direitos fundamentais™.*®

Como nos parece evidente, a aplicacdo de um critério de igualdade nao implica que
todos 0s casos de expropriacdo sejam tratados, em todos os pontos e vertentes, de forma
idéntica, sendo sempre indispensavel uma avaliagdo casuistica. Seria até concebivel a nogdo
de que, por outro lado, haveria também uma violagdo do principio da igualdade quando,
existindo razdes suficientemente importantes que justificassem um tratamento diferenciado,
essas fossem ignoradas em favor de um tratamento completamente igual e homogéneo, em
qualquer que fosse a circunstancia®®. Assim, o que se impde, na verdade, € que, ainda que em
situacdes diferentes, os mesmos principios sejam tidos em consideracdo, de forma a cumprir
com o principio da igualdade perante a lei.

Por esta via, e com 0 mesmo pensamento, olhamos o principio da boa fé, do qual
acabam por derivar os principios da justica e da imparcialidade®, ou vice-versa. Como foi ja
descrito na jurisprudéncia, em particular, pelo Supremo Tribunal Administrativo (doravante
STA), o principio da boa fé “(...) postula que a Administra¢do no exercicio da sua actividade,
em todas as suas formas e fases, deve agir e relacionar-se segundo as regras da boa fé, isto ¢,
do modo como se comportaria uma pessoa de bem por forma a que nas suas relagdes com 0s
Administrados se estabeleca um clima de confianca e previsibilidade”.?* O mesmo clima s6
podera manter-se se a Administracdo agir em conformidade com os principios gerais da justica
e da imparcialidade.

Numa Gtica de justica e igualdade social, impde-se ndo s6 que haja igualdade entre
expropriados, bem como entre expropriados e ndo expropriados — o expropriado ndo podera
ficar em situacdo de desigualdade perante os seus concidadaos em circunstancias diversas por
forca de um seu bem ter sido alvo de um processo de expropriacdo por utilidade publica. Tal
ndo limita, ainda assim, e como foi ja referido, a importancia de uma avaliacdo casuistica e de

um resultado proporcional e adequado.

18 ReIs NovAls, Jorge, As restrigcdes aos direitos fundamentais ndo expressamente autorizadas pela Constituicédo,
3.2ed., Lisboa, AAFDL Editora, 2021, pp. 799 e 800.

1% Re1s NovaAls, Jorge, Principios Estruturantes de Estado de Direito, Coimbra, Almedina, 2019, pp. 81-83.

20 Ainda que, em boa verdade, a maioria dos principios elencados se interrelacionem e inspirem mutuamente,
aparentando ser, eles mesmos, subprincipios dos bastides constitucionais da legalidade e da igualdade.

2L Acordao do STA de 10/03/2004, proc. 0383/03 (disponivel em www.dgsi.pt).
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Por altimo, mencionamos o principio da utilidade publica — requisito essencial aquando
da expropriacdo. Este principio traduz-se na “causa expropriandi o fim de utilidade publica.
S6 é admissivel a expropriacdo quando exista um interesse publico. No caso das expropria¢oes
do plano, a este interesse publico junta-se a necessidade de concordancia com o fim do plano.

A prevaléncia do interesse publico implica que a expropriacao seja invalida se dirigida
a satisfacdo de interesses privados, designadamente quando se destina a possibilitar uma
vantagem financeira ao expropriante. Esta igualmente excluida a possibilidade de expropriacdo
para conferir vantagem financeira ao Estado ou para especulacao.

Interesse publico é um conceito indeterminado, de dificil integracdo (ja vigorou a
solucdo de que a causa da expropriacdo tinha de estar descrita na lei); dai que assuma
importancia decisiva a declaracao de utilidade publica (n.® 3 e 4 do artigo 17.° do CE). Este
ato é sempre publicado por extrato em Diario da Republica e notificado (n.° 1 do artigo 17.°
do CE).”?2

d. Competéncia na expropriacao

i. Competéncia legislativa

O regime juridico da expropriacdo encontra-se sob reserva de competéncia legislativa,
0 que significa, essencialmente, que legislar sobre este é da exclusiva competéncia da
Assembleia da Republica, salvo autorizacdo dada ao Governo, tal como preveé o artigo 165.°,
numero 1, alinea €) da CRP.

Deste modo, cabe também na competéncia reservada a definicdo dos critérios da justa

indemnizacdo associada e da declaracdo de utilidade publica.

ii. Competéncia para expropriar

Para a determinac&o das entidades expropriantes ou, de outra forma, dos titulares de ius
expropriandi, recorremos ao artigo 14.° do Codigo das Expropriacdes. Ora, o Estado é uma
dessas entidades, por via do ministro a cujo departamento compete a apreciacdo final do

processo de declaragéo de utilidade publica, ou do Primeiro-Ministro, quando néo seja possivel

22 CARVALHO, Raquel, Introduc&o ao Direito do Urbanismo, 1.2 ed., Porto, Universidade Catélica Editora, 2017,
p. 102.
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determinar o departamento a que compete a apreciacao final do processo, como estipulam os
nimeros 1 e 6 do artigo supramencionado. Ainda assim, cabe ressalvar que, segundo
jurisprudéncia do STA, o artigo 14.° do Codigo das Expropriagdes, “(...) ao aludir a ministro
como entidade competente para a declaracdo de utilidade publica, ndo pretende estabelecer
uma competéncia indelegavel exclusiva do ministro, pelo que ndo prejudica a possibilidade de
delegacédo em secretarios de Estado, ao abrigo do artigo 5.° do Decreto-Lei n.° 474-A/99, de 8
de Novembro”.?®

A expropriacdo pode também ser levada a cabo pelo Municipio, atraves da Assembleia
Municipal, caso estejam perante expropriac6es da iniciativa da administracédo local autarquica,
com o objetivo de concretizar os planos de urbanizacdo e de pormenor eficaz (artigo 14.°,
nameros 2, 3 e 4 do Cadigo das Expropriacdes). Tal advém também do disposto no artigo 118.°
do Decreto-Lei n.° 380/99, de 20 de Setembro, incluindo do seu n.° 2 que se impde como
“corolario logico do estabelecido nos artigos 119.°, 124.° ¢ 128.° do citado DL n.° 380/99 (...),
donde resulta que os municipios podem expropriar os terrenos e os edificios que sejam
necessarios a execugio dos planos municipais de ordenamento do territorio”.?*

Por Gltimo, mas com a mesma competéncia, temos 0s Governos Regionais das Regides
Autdénomas da Madeira e dos Acores, sendo que, nestas instancias, a declaracdo de utilidade
publica da expropriacdo de bens pertencentes a particulares ou as autarquias locais é feita
através de resolucdo, a publicar no boletim oficial da Regido — como estipula o artigo 90.°,

numero 1 do Cédigo das Expropriagdes.

1. Justa Indemnizacdo na Expropriacdo por Utilidade Publica

a. Conceito e fundamento legal

Entende o TC que “(...) 0 pagamento da justa indemnizacdo, para além de ser uma
exigéncia constitucional da expropriacdo é também a concretizagdo do principio do Estado de
Direito Democratico, nos termos do qual se torna obrigatério indemnizar os actos lesivos de
direitos ou causadores de danos. Tal indemnizacdo tem como medida o0 prejuizo que para o
expropriado resulta da expropriacdo”?®, acrescentando noutro acorddo que “(...) se esta

indemnizacdo ndo pode estar sujeita ou condicionada por factores especulativos, (...), sempre

23 Acdrdao do STA de 30/01/2002, proc. 046594 (disponivel em www.dgsi.pt).

24 PACHECO, Ana Isabel, ALVAREZ BARBOSA, Luis, Cadigo das Expropriaces — Anotado e Comentado, Coimbra,
Almedina, 2022, p. 74.

%5 Acorddo n.° 381/89 do TC (disponivel em www.tribunalconstitucional.pt).
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devera representar e traduzir uma adequada restauracdo da lesdo patrimonial sofrida pelo
expropriado”?®,

A justa indemnizagdo foi ja apelidada de “calcanhar de Aquiles”?’ de qualquer
legislacdo relativa a processos de expropriagéo, demonstrando, desde logo, a dificuldade que
este conceito incita. Ainda assim, tal como indica o nimero 1 do artigo 23.° do Codigo das
Expropriacdes, a justa indemnizacédo ndo visa compensar o beneficio alcancado pela entidade
expropriante, mas sim ressarcir o0 prejuizo que, para o expropriado, advém da expropriacao,
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 declaracdo de utilidade publica,
tendo em consideracao as circunstancias e condicdes de facto existentes naquela data.

Na esteira de ALVES CORREIA, “o conceito constitucional de “justa indemnizagdo” leva
implicado trés ideias: a proibicdo de uma indemnizacdo meramente nominal, irriséria ou
simbdlica; o respeito pelo principio da igualdade de encargos; e a consideracao do interesse
publico da expropria¢io”.?®

GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA referem, tendo por base o estipulado no artigo
62.°, nimero 2 in fine da CRP, que o pagamento de justa indemnizagdo “(...) é o terceiro
pressuposto constitucional da requisicdo e da expropriacdo. Na realidade, ndo passa de uma
expressao particular do principio geral, insito no principio do Estado de direito democratico,
de indemnizacéo pelos actos lesivos de direitos e pelos danos causados a outrem (cfr. Nota V
ao art. 2). Em certo sentido, o direito de propriedade (e os demais direitos reais sobre os bens
expropriados), transforma-se, em caso de requisicao ou expropriacdo, no direito ao respectivo
valor”. Os autores acrescentam ainda que “[a] ideia de justa indemniza¢do comporta, desta
forma, duas dimensdes importantes: (a) uma ideia tendencial de contemporaneidade, pois,
embora ndo sendo exigivel o pagamento prévio, também nao existe discricionariedade quanto
ao adiamento do pagamento da indemnizacdo; (b) justica de indemnizacdo quanto ao
ressarcimento dos prejuizos suportados pelo expropriado, o que pressup@e a fixacdo do valor
dos bens ou direitos expropriados que tenha em conta, por exemplo, a natureza dos solos (aptos
para construcdo ou para outro fim), o rendimento, as culturas, os acessos, a localizacdo, 0s

encargos, etc.; isto é, as circunstancias e as condigdes de facto”. 2°%

2 Acdrddo n.° 52/90 do TC (disponivel em wwuwv.tribunalconstitucional.pt).

2 FREITAS DO AMARAL, Diogo, Direito do Urbanismo (Sumarios), Lisboa, 1992, p. 99.

28 ALVES CORREIA, Fernando, Manual de Direito do Urbanismo, Vol. 1, 4.2 ed., Coimbra, Almedina, 2008, p. 603.
2 GoMmES CANOTILHO, J.J., MOREIRA, Vital, Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada, Vol. |, 4.2 ed.,
Coimbra, Coimbra Editora, 2007, pp. 808 e 809.

30 Contrariamente ao disposto no regime atual da expropriagcdo — que tem por base a norma estipulada na
Constituicao de 1976 —, a Constituicdo de 1822, no seu artigo 6.°, estabelecia que, uma das condi¢des impreteriveis
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PORTAL MADEIRA considera que “(...) sendo a expropriacao um acto contra a vontade
do vendedor, o simples valor do bem mao ressarce totalmente a perda, na medida em que nao
forem atendidas as despesas a que o proprietario se viu forcado, como, entre outras, a mudanga
de moveis, pareceres técnicos, despesas de escritura e tributo em sede de [Imposto Municipal
sobre Transmissdes Onerosas de Imoveis] que a aquisi¢do de um novo bem vai implicar, o que,
naturalmente ataca a integridade da propria indemnizacdo. SO assim se respeitaria a letra da
Lei no Artigo 23.°(...)”.%

Ainda assim, e como clarifica GONGALO CAPITAO, “(...) a indemnizagdo ndo constitui
0 pagamento de um preco, pois nos critérios que podem ser utilizados no seu célculo esta
vedada a ponderacdo de factores que seriam imprescindiveis na determinacdo de um preco.
Estd nessa situacdo a ponderacdo do beneficio alcancado pela entidade beneficiaria da
expropriacdo. Com efeito, enquanto que ao nivel da fixacdo do preco de um bem a
determinacdo do quantum toma em consideracdo quer os interesses do alienante, quer 0s
interesses do adquirente, resultando do confronto ou da sintese dos prejuizos e beneficios que
resultam para cada um deles, na fixacdo do quantum indemnizatério apenas é tomado em
consideracdo o interesse do expropriado, no sentido de o compensar patrimonialmente pelo
sacrificio que lhe foi imposto”.*?

Faria, alias, pouco sentido se se verificasse de outra forma visto que, olhando a
expropriacdo no seu todo e tendo em conta os custos e beneficios de cada uma das partes, a
entidade expropriante tem, na propria expropriacdo e nos possiveis frutos da mesma, o todo do
seu beneficio. Considerar a possibilidade de um beneficio para além desse configuraria uma
duplicacdo do mesmo, enquanto que o expropriado tem a sua garantia de beneficio apenas e s6
por via da atribuicdo de uma justa indemnizacéo, constitucionalmente protegida.

Como confirmado em sede de jurisprudéncia, “[p]elo acordao de 20 de Marco de 1984,
a Relacdo do Porto confirmou a sentenca recorrida, atendendo-se, entre outros, aos seguintes
desenvolvimentos argumentativos: O que € a justa indemnizacao? Nao fornece a Constituicao

para tanto um critério concreto por que se pudesse orientar o legislador ordinario ou o

para a expropriacao era exatamente o pagamento prévio da indemnizagdo exigida, constituindo, assim, uma das
poucas, mas principais, alteragdes a este regime, desde a sua fundacéo.

31 PORTAL MADEIRA, Bernardo, A Indemnizacdo nas Expropriacdes por Utilidade Publica, 4.2 ed., Porto, Librum
Editora, 2018, pp. 60 e 61.

32 CAPITAO, Gongalo, Expropriacdo e Ambiente, Lisboa, Universidade Lusiada Editora, 2004, p. 88.
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intérprete. Parece fora de divida que a nossa Constituicdo ndo da abrigo ao principio do laisser
faire, laisser passer.”33%

A justa indemnizacdo afigura-se, desta forma, e tal como o préprio nome indica, como
um ressarcimento legitimo, justificado e razoavel — neste caso, resultante da extingdo de um
direito subjetivo de um particular que, de outro modo, teria direito a sua propriedade, por forca
da autoridade da Administracdo®. Assim € vista pela grande maioria da doutrina, comegando
apenas a verificar-se pontos de divergéncia quando se faz uma tentativa de analise e estudo ao
que implica, per si, um ressarcimento desta ordem. Tal é ainda mais complexo com a
pertinéncia de uma andlise casuistica, ou seja, tendo em consideracdo as especificidades de
cada caso concreto, sem nunca andar a revelia dos principios gerais definidos pela li®®%'.

H& autores que acrescentam, no entanto, que “(...) a indemnizag¢do justa ndo sera
necessariamente a indemnizacdo mais favoravel ao expropriado, sendo essencial ponderar 0s
diversos factores que tém influenciado a relacdo juridica expropriado / colectividade nos

ultimos tempos e relativamente ao bem objecto de expropriagdo”.>®

33 Acdrdao n.° 341/86 do TC (disponivel em www.tribunalconstitucional.pt).

3 Expressdo atribuida a Robert Turgot (1727-1781), economista francés. E uma declaracdo simbdlica do
liberalismo econdmico, considerando a sua filosofia preponderante de intervengdo minima do Estado.

% Ressalvamos, ainda assim, que é aplicavel tanto a pessoas singulares, como a pessoas coletivas.

3% Como tem até vindo a ser estabelecido pela nossa jurisprudéncia. A titulo de exemplo, citamos o Acérdéo n.°
290/2002.E3 do Tribunal da Relagdo de Evora, de 22 de Novembro de 2012: “Ha desde logo que referir que os
conceitos de justa indemnizacdo e de valor real e corrente do bem sdo conceitos indeterminados, cuja utilizacdo
significa ter sido intencdo do legislador deixar ao intérprete e aplicador da lei alguma liberdade de conformacéo
na sua concretizacdo ou densificagdo ao caso em concreto. Isto, porém, sem deixar de atender e observar 0s
critérios ou parametros legais, sempre que eles existam”.

37 Qutro indicio jurisprudencial, no que diz respeito a concordancia da justa indemnizagdo com os principios
orientadores do Estado de Direito Democratico, nomeadamente da igualdade e da proporcionalidade, é visivel no
Acdrdao da Relagdo de Lisboa de 08/10/2009 que refere que o “(...) conceito de justa indemnizagdo envolve as
ideias de proibicdo de indemnizacdo simbdlica, de igualdade dos cidaddos perante os encargos e do interesse
publico da expropriacdo. O principio da igualdade na sua dimenséo interna implica o estabelecimento pela lei
ordindria de critérios uniformes de calculo de indemnizagdo. Na sua dimensdo externa, o principio da igualdade
implica que a lei ordinaria estabeleca critérios de calculo da indemnizagdo em termos de ndo ocorrer tratamento
desigual entre os cidaddos expropriados e nido expropriados” (disponivel em www.dgsi.pt). Quanto ao ultimo
ponto, em referéncia ao tratamento desigual entre os cidaddos expropriados e ndo expropriados, mencionamos
também, a titulo de exemplo, a Declaracdo de Voto do Conselheiro Benjamim Rodrigues, anexada ao Acérdao
n.° 114/2005 do TC (disponivel em www.tribunalconstitucional.pt), na qual salienta as diferencas passiveis de
ocorrer aquando da valorizagdo de terrenos pertencentes a Reserva Agricola Nacional (ou RAN) e sujeitos a
expropriacdo versus o valor dos terrenos pertencentes 8 RAN que ndo sdo expropriados, mas sim alienados no
mercado imobiliario. Benjamim Rodrigues sublinha que a determinacdo do valor do solo em funcéo do valor
médio das construgdes existentes ou que seja possivel edificar nas parcelas adjacentes “(...) conduz a colocar os
expropriados de tais parcelas numa situagao de desigualdade perante os demais proprietarios de parcelas contiguas
igualmente integradas na RAN mas que ndo foram expropriados, conduzindo a um “ocasional locupletamento
injustificado” dos primeiros em relagdo aos segundos. Assim, enquanto os primeiros viriam a ser indemnizados
com base em tal critério especifico de calculo do valor de solo apto para construgdo, superior ao valor de
mercado, 0s outros que pretendessem alienar os seus terrenos nunca alcancariam, no mercado, um tal valor por
virtude da limitagdo edificativa legalmente estabelecida para os solos integrados na RAN e da falta de previséo,
em relacao a eles, do critério de equivaléncia estabelecido no art.® 26.°, n.° 12, do CE 1999.”

38 CAPITAO, Gongalo, Expropriacdo e Ambiente, Lisboa, Universidade Lusiada Editora, 2004, p. 94.
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De todo o modo, ha também que mencionar a divergéncia doutrinaria que persiste
relativamente ao facto de a justa indemnizacdo poder ou ndo ser considerada parte dos
chamados “Direitos, Liberdades e Garantias”.

Ora, parte da doutrina considera que, dada a organizacdo adotada aquando da
elaboracdo e aprovacao da CRP, a justa indemnizacdo ndo €, nem pode ser considerada parte
integrante e fundamental daquilo que sdo considerados direitos, liberdades e garantias.
Analisando esta perspetiva mais a fundo, conseguimos ver alguma verdade nestas conclusdes:
de entre os varios Titulos da CRP, o Titulo Il foi o escolhido para elencar e estabelecer os ditos
“Direitos, Liberdades e Garantias”, estendendo-se do artigo 24.° ao artigo 57.° da CRP.

Pois bem, como foi mencionado anteriormente, mas sendo importante sublinhar de
novo neste ponto, a justa indemnizagdo é constitucionalmente estabelecida e protegida pelo
artigo 62.°, numero 2 da CRP — artigo este que se insere ja no Titulo 111 da CRP, denominado
“Direitos e deveres econdémicos, sociais ¢ culturais”. Chegados a este ponto, pareceria,
portanto, 16gico, mas sem fazer outras consideracdes, acatar esta doutrina como nossa. E, no
entanto, imperativo, ponderar mais a fundo no que a este assunto diz respeito.

H4, na doutrina, quem adote uma perspetiva de que a justa indemnizacao € um direito
e garantia fundamental inerente ao direito econdmico e social de propriedade privada. Ou seja,
apesar de o direito de propriedade privada, em si, ndo ser considerado parte dos “Direitos,
Liberdades e Garantias”, a justa indemnizagdo, que em momento algum pode deixar de ser
entregue num caso de expropriacdo de propriedade privada por utilidade publica, ndo deixa de
0 ser.

Por outro lado, existe uma terceira vertente — a qual adotamos e que é também
proeminente na jurisprudéncia, incluindo a do TC: “O art.® 62.°, n.° 2 d CRP prescreve que a
expropriacdo por utilidade publica sé pode ser efectuada com base na lei e mediante o
pagamento de “justa indemniza¢do”. Nao diz explicitamente, todavia, tal comando
constitucional o que deve ter-se por justa indemnizacao e, muito menos, os factores ou critérios
de cuja aplicacdo a mesma resulta.

Sendo assim, ndo pode deixar de reconhecer-se ao legislador ordinario uma certa
discricionariedade normativo-constitutiva quanto & conformacéao desses critérios. Ponto é que
eles se revelem como modos adequados de realizar essa justa indemnizacdo que este Tribunal
reconheceu ser, a proposito da inconformidade constitucional dos n.°*1 e 2 do art.° 30.° do
Caodigo das Expropriacdes de 1976 (aprovado pelo DL. n.° 845/76, de 11/12), um direito
fundamental de natureza analoga a dos direitos, liberdades e garantias, pelo que as restricdes

que lhe forem impostas se devem limitar ao necessario para a salvaguarda de outros direitos ou
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interesses constitucionalmente protegidos (cf. Acoérddos n.° 131/88 e 52/90, publicados,
respectivamente, no Diario da Republica, | Série, de 29 de Junho de 1988 e de 30 de Marco de
1990, respectivamente), 0 que, entdo, ndo acontecia relativamente aos terrenos que se situassem
fora dos aglomerados urbanos ou em zonas diferenciadas desses mesmos aglomerados em que
ndo se levava em conta a potencial aptidao edificativa e com o que saiam violados os principios
constitucionais da justa indemnizagio e da igualdade dos cidaddos perante a lei.”3®

Também num outro Acorddo, o TC elabora que 0 pagamento da justa indemnizagao
“(...) ¢ um dos requisitos constitucionais da expropria¢do. Traduz-se num principio geral, insito
no principio do Estado de direito democratico, de harmonia com o qual os actos lesivos de
direitos e os danos causados a outrem determinam uma indemnizacgao.

A Constituicdo, porém, embora estabelecendo que a indemnizacao ha-de ser justa, ndo
define um concreto critério indemnizatorio, mas é evidente que os critérios definidos por lei
tém de respeitar os principios materiais da Constituicdo (igualdade, proporcionalidade), ndo
podendo conduzir a indemnizacdes irrisorias ou manifestamente desproporcionadas a perda do
bem requisitado ou expropriado (cfr. Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constituicdo da
Republica Portuguesa Anotada, 22 edigéo revista e ampliada, 1° volume, pag. 331).” 4 Também
neste Acordao se volta a fazer referéncia a justa indemnizagdo como um “direito fundamental
de natureza analoga a dos direitos, liberdades e garantias”.**

Esta doutrina afigura-se ainda mais plausivel quando consideramos o artigo 17.° da
CRP que dita que o regime dos direitos, liberdades e garantias se aplica, tanto aos enunciados
no Titulo 11, como aos direitos fundamentais de natureza analoga.

Daqui retiramos a conclusdo de que o proprio legislador constitucional quis conferir
esta distincdo ndo apenas as previsdes sob o Titulo I, mas também a outras tantas que, pela
sua natureza, assim sdo consideradas de forma anédloga — dando forca a parte da doutrina que

assim entende a justa indemnizacéo e que, como supramencionado, seguimos.

b. Critérios para a determinagéo do valor indemnizatdrio

A justa indemnizac&o, tal como a propria expropriacao por utilidade pablica, a qual esta

adjacente, deve sempre seguir 0s principios orientadores do ordenamento juridico. Desta

39 Acdrddo n.° 347/2003 do TC (disponivel em www.tribunalconstitucional.pt).

40 Acorddo n.° 131/88 do TC (disponivel em www.tribunalconstitucional.pt).

41 Nesta matéria e utilizando a mesma expressdo em referéncia a justa indemnizacéo, encontramos inimeros outros
Acérddos do TC, entre os quais, como exemplo, o Acérddo n.° 52/90 e o Acérddo n.° 210/93, também eles
disponiveis em www.tribunalconstitucional.pt.
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forma, ha sempre que ter em consideracédo, por exemplo, o principio da igualdade (artigo 13.°
da CRP) e o principio da proporcionalidade, bem como o principio da boa-fé e da justica, entre
outros.

Pois bem, relativamente ao primeiro, ALVES CORREIA sublinha que ““(...) o principio da
igualdade impde ao legislador, na defini¢do de regras de indemnizacao por expropriacdo, um
limite inderrogavel: ndo pode fixar critérios de indemnizacéo que variem de acordo com os fins
publicos especificos da expropriacdo (v.g., critérios de indemnizagdo diferentes para as
expropriacdes de imoveis destinados a abertura de vias férreas, ao rasgo de auto-estradas, a
execugdo de planos urbanisticos, etc.)”.*? Por conseguinte, além de uma necessidade de
consideracdo da igualdade caso a caso, ainda que fazendo uma avaliacdo casuistica, o nivel de
justica de uma indemnizagdo ndo podera ser afetado por fatores externos ao particular e, por
outro lado, circunstanciais & Administracéo.

O principio da igualdade € o garante maximo no tratamento do sujeito social que se
comportara perante a Administracao apenas e s6 com o respeito que Ihe € demonstrado, estando
nos perante uma relacdo simbidtica que se desmoronaria caso o principio da igualdade fosse
ignorado e relegado para uma posic¢ao de pouco ou nenhum relevo.

Também no que diz respeito ao principio da proporcionalidade se admite exatamente o
mesmo, estando estes dois principios intimamente ligados — de forma a garantir um bom
funcionamento, a Administracdo deve primar pela proporcionalidade, em todos 0s casos, mas
especificamente, na atribuicdo de uma justa indemnizacdo. Como referido supra em sede de
citacdo de Acorddo do TC, e na esteira de GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, esta
indemnizacdo ndo pode, nem por um lado, configurar-se como grotesca ou irrisoria, nem como
de tal forma insignificante que acaba por resultar numa perda substancial para o particular
expropriado.*®

Desta maneira, o principio da proporcionalidade apresenta-se como um auténtico
principio do equilibrio entre aquilo que é a mais e aquilo que é a menos, sendo essencial
encontrar aquilo que é verdadeiramente justo.

Lemos em jurisprudéncia do TC que a Constitui¢ao “(...) consente ao legislador uma
certa liberdade na definicao dos critérios de indemnizacédo, podendo inclusivamente estabelecer

critérios diferentes (...). Questdo € que esses critérios, embora diferentes, respeitem, como

42 ALVES CORREIA, Fernando, A Jurisprudéncia do Tribunal Constitucional sobre Expropriacdes por Utilidade
Publica e o Cddigo das Expropriacdes de 1999, in Revista de Legislagdo e Jurisprudéncia, RLJ, 132.°, p. 233.

43 GoMES CANOTILHO, J.J., MOREIRA, Vital, Constituicdo da RepUblica Portuguesa Anotada, 22 ed. revista e
ampliada, Vol. I, Lisboa, UCP Editora, 2018, p. 331.
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acentuou o Acordéo deste Tribunal n.° 39/88, o principio da justica que vai implicado na ideia
de Estado de Direito (e os principios da igualdade e da proporcionalidade, como exigéncias
que sdo do principio da justica). Os referidos critérios de determinacdo do quantum da
indemnizacdo por nacionalizagcdo ndo conflituardo com o principio da justica se ndo forem
‘susceptiveis de conduzir ao pagamento de indemnizagdes irrisdrias ou manifestamente
desproporcionadas a perda dos bens nacionalizados, nem a pagamentos téo diferidos no tempo
que equivalham a indemnizagdes irrisorias ou absolutamente desproporcionadas’, e derem
origem a ‘uma indemnizagao razoavel ou aceitavel, que cumpra as minimas que vao implicadas
na ideia de Estado de Direito’ (cfr. o citado Acérdio n.° 39/88)44,

O Cddigo das Expropriac6es, como seria de esperar, entra em detalhe sobre os critérios
aplicaveis, bem como algumas matrizes impreteriveis. Tendo em conta que é essencial a
determinacdo do valor dos bens expropriados para a consequente determinacdo do valor da
justa indemnizacdo, o artigo 23.°, nimero 2 deste Codigo dita que, na determinacdo do valor
dos bens expropriados, ndo pode tomar-se em consideracdo a mais valia que resultar: a) da
prépria declaracdo de utilidade publica da expropriacdo; b) de obras ou empreendimentos
publicos concluidos hd menos de cinco anos, no caso de nao ter sido liquidado encargo de mais-
valia e na medida deste; ¢) de benfeitorias voluptudrias ou Uteis ulteriores a notificacdo a que
se refere 0 n.° 5 do artigo 10.°®; d) de informagGes de viabilidade, licencas ou autorizagGes
administrativas requeridas ulteriormente a notificacéo a que se refere o n.° 5 do artigo 10.°.

Também os numeros seguintes do artigo 23.° do Codigo das Expropriagdes oferecem
parametros a seguir aquando da determinacdo de uma justa indemnizacéo. Seguindo, o nimero
3 elucida-nos relativamente a este ponto ditando que, na fixacdo da justa indemnizacao nédo sdo
considerados quaisquer fatores, circunstancias ou situacBGes criadas com o propdésito de
aumentar o valor da indemnizagéo.

Tendo o niimero 4 deste artigo sido revogado“®, passamos prontamente para o nimero
seguinte, o nimero 5 que estabelece que, sem prejuizo do disposto nos nimeros 2 e 3 do artigo
ja mencionado, o valor dos bens calculado de acordo com os critérios referenciais constantes

dos artigos 26.° e seguintes deve corresponder ao valor real e corrente dos mesmos, numa

4 Acorddo n.° 452/95 do TC, in DR, |l Série, de 21 de novembro de 1995.

4 Por forma de esclarecimento, o niimero 5 do artigo 10.° do Cédigo das Expropriacdes define que a resolucéo a
que se refere 0 n.° 1 do mesmo artigo é notificada ao expropriado e aos demais interessados cuja morada seja
conhecida, mediante carta ou oficio registado com aviso de receg¢do.

46 Na sua versao original, agora desatualizada, o nimero 4 do artigo 23.° do Cédigo das Expropriacdes lia que, ao
valor do bens calculado por aplicacdo dos critérios referenciais fixados nos artigos 26.° e seguintes, serd deduzido
o valor correspondente a diferenca entre as quantias efetivamente pagas a titulo de contribuigdo autarquica e
aquelas que o expropriado teria pagado com base na avaliacdo efetuada para efeitos de expropriagao, nos Gltimos
cinco anos. Este nimero foi revogado pela Lei n.° 56/2008, de 4 de Setembro).
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situacdo normal de mercado, podendo a entidade expropriante e o expropriado, quando tal se
ndo verifique requerer, ou o tribunal decidir oficiosamente, que na avaliagcdo sejam atendidos
outros critérios para alcancar aquele valor.

Pois bem, aqui encontramos, ndo so a referéncia aos demais critérios insitos no Codigo
das Expropriacfes, mas também a possibilidade da criacdo ad hoc de outros tantos critérios.
Estes serdo consequéncia da existéncia de uma situacdo atipica do mercado, por exemplo,
podendo, por esta mesma razdo, ndo ser possivel o pagamento de uma indemnizacdo que
corresponde ao valor real, e sendo necessario, dai, descobrir uma solucdo diferente, mas
igualmente justa.

Outra mengdo particularmente relevante, e que merece a nossa atengdo e
desenvolvimento, tem que ver com o chamado “valor real”, sobre 0 qual muita tinta tem
corrido, tanto no campo doutrinério, como no campo jurisprudencial.

Ainda assim, e antes de prosseguir como prometido, referimos novamente, mas com
exemplos adicionais, que “(...) determinando a Constitui¢do que a indemnizagdo ha-de ser
«justa», ela ndo estabelece, porém, qualquer critério indemnizatorio («valor venal», «valor de
mercado», «valor real», etc.); mas é evidente que os critérios definidos em lei tém de respeitar
0s principios materiais da Constituicao (igualdade, proporcionalidade), ndo podendo conduzir
a indemnizacdes irrisorias ou manifestamente desproporcionais em relacdo a perda do bem
requisitado ou expropriado. Por outro lado, a justa indemnizacao deve respeitar o principio da
equivaléncia de valores, expulsando desta equivaléncia valores especulativos ou ficcionados,
decisivamente perturbadores da «justa medida» que deve existir entre as consequéncias da
expropriagio e a sua indemnizagio”.*’

JORGE MIRANDA e RUI MEDEIROS, por sua vez, aludem ao facto de ““(...) na expropriagao
por utilidade publica a indemnizacdo apura-se a partir do valor efectivo do bem,
independentemente de qualquer outra circunstancia; procura-se repor o expropriado numa
situacdo econdmica equivalente aquela em que se encontraria se nao tivesse havido a
expropriagdo.”*8

A dificuldade de definicdo do conceito de valor real, pela sua ambiguidade inerente,
ndo passou despercebido a quem o estudou. PAIS DE SOUSA e FERNANDES DA SILVA, “(...)

usando as palavras do Dr. Manuel Gongalves Pereira, «A Camara Corporativa, apos haver

47 GoMES CANOTILHO, J.J., MOREIRA, Vital, Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada, Vol. |, 4.2 ed.,
Coimbra, Coimbra Editora, 2007, p. 809.

48 MIRANDA, Jorge, MEDEIROS, Rui, Constituicdo Portuguesa Anotada, Tomo I, Coimbra, Coimbra Editora, 2005,
p. 629.
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anotado a grande dificuldade que o manejo do conceito de valor real pode suscitar, ndo aduz,
no entanto, critérios positivos auxiliares, limitando-se a esclarecer, em face da evolucéo, entre
nos, que o conceito do valor real veio substituir o do rendimento».

Aos Tribunais foi, pois, endossada a dificil e melindrosa missdo de arranjar conteudo
para o conceito «valor real», o que teriam de fazer casuisticamente, contemplando a particular
natureza de cada caso.”*®

Nesta senda, mas sendo, ainda assim, necessario encontrar, pelo menos, pardmetros de
aproximacao e definicdo que auxiliem a andlise casuistica, ha quem defenda que “(...) o valor
real e corrente € o que resultar das condi¢cdes normais do mercado, isto é, sera a importancia
que um comprador prudente pagaria pelo prédio para continuar a aplica-lo ao fim a que o
mesmo vinha sendo destinado (...)"*°.

Tal como acontece inimeras vezes na nossa area de estudo, entende-se aqui que o valor
real tera de ser visto pelo olhar de uma figura abstrata mas familiar, neste caso, referindo-se ao
“comprador prudente”, uma espécie de bonus pater familias, representando ambos um padréo
de cautela e razoabilidade. Seguindo esta perspetiva, tera entdo que, em cada caso e, mais uma
vez, adotando o principio da igualdade sem esquecer as caracteristicas especificas do caso em
concreto, ser aplicado um padrdo de comparacdo na determinacdo do valor real, uma
comparacdo que surge como consequéncia do estudo da posicdo do comprador prudente,
quando este se encontra em situacdo semelhante.

A doutrina portuguesa tem também dedicado algum tempo a tentativa de determinacao
deste conceito indeterminado, tendo até chegado, largamente, a uma forma de consenso:
“Havendo que averiguar qual o devido montante da falada justa indemniza¢do que advém do
acto expropriativo que, necessariamente, priva o expropriado do uso e fruicdo de determinado
bem juridico, sem olvidar que a mesma, para merecer o qualificativo de justa, ha-de cobrir a
totalidade dos prejuizos sofridos, que, repete-se, hdo-de ser calculados de acordo com o valor
real do bem, com o seu valor resultante do mercado normal ou habitual, ndo especulativo”, e
também que € “(...) o valor de marcado, também denominado valor venal ou de compra e venda
do bem expropriado, entendido em sentido normativo, o critério mais adequado para a

compensagio integral do sacrificio infligido ao expropriado”.>!

49 PAIS DE SOUSA, Antdnio, FERNANDES DA SILVA, Manuel Augusto, Da Justa Indemnizagdo nas Expropriacdes
de Utilidade Publica, Portugal Juridico — Econémico, Porto, Inova/Artes Gréficas — Porto, p. 47.

%0 Idem, p. 98.

51 Acorddo do Supremo Tribunal de Justica (doravante STJ) de 31/01/2012, proc. 5253/04.2TBVNG.P1.S1.
Consultado em www.dgsi.pt.
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Em sede de jurisprudéncia lemos que “(...) ndo nos repugna, portanto, aceitar que “o
valor real” ndo ¢ necessariamente o que resulta de livre concorréncia porque nao ¢ este o inico
critério de fixagdo de valores e a Constitui¢do rege-se por principios menos arbitrarios e mais
sdos. (...) A Constituicdo determina que os expropriados recebam uma justa indemnizacao;
Pagar uma justa indemnizacdo é indemnizar os expropriados em conformidade com o valor dos
seus bens; O valor justo dos bens é o seu valor real e corrente; A fixacdo de indemnizacao pelo
recurso a critério diverso do «valor real» viola o preceito constitucional que manda pagar uma
justa indemnizagio”.>?

Através do mesmo meio, o Tribunal da Relacéo de Evora, que procura inspira¢do, numa
outra ocasido, no Acordao acima citado, estabelece que “[p]or valor real e corrente se deve
entender o valor de mercado, ou seja, «(...) 0 expropriante deve pagar o valor que um
comprador médio, sem razfes especiais para a sua aquisicdo, tendo em consideracdo as
condicdes de facto e as circunstancias existentes a data da declaracéo da utilidade publica, esta
disposto a pagar pelo vem, para efectuar o aproveitamento econémico normal permitido pela
lei e regulamentos em vigors».”.>® Este Tribunal refere-se, ndo s a figura abstrata ja menciona,
desta vez falando do conceito de “comprador médio” e clarificando que “sem razdes especiais
para a sua aquisi¢cao”, como também associa diretamente o valor real ao valor de mercado, que
tem, de todo o modo, vindo a ser a definicdo aceite pela jurisprudéncia portuguesa.

Diz também o TC que “(...) torna-se claro (...) que a indemnizacdo a arbitrar em
consequéncia de um processo expropriativo ha-de conduzir a adopgdo de um critério que se
configure como o mais adequado ou apto a alcancar a ja referida compensacdo plena do
sacrificio que resultou para o expropriado da perda do bem, critério esse que ndo pode deixar
de ser o do «valor comumsx» desse bem, entendido na perspectiva do valor que 0 mesmo tem
num «mercado normal».

Ora, porque este «mercado normal» (...) ndo tem de ser o «mercado real e corrente»,
seguir-se-a a conclusdo de que o reportado «valor comums» ha-de ser tomado numa acepcao
ndo estrita ou corrente, mas sim numa acepgdo normativa.

E e por isto que, neste particular, Alves Correia opina por que a expressdo «valor de
mercado normativamente entendido» deva corresponder a um valor de mercado «normal» ou
«habitual», em que ndo entrem em linha de conta factores especulativos ou anémalos, o que

faz com que, algumas vezes, o pretium dos bens que poderia ser obtido num mercado onde

%2 Acordao n.° 341/86 do TC (disponivel em www.tribunalconstitucional.pt).
53 Acdrdao do Tribunal da Relagdo de Evora de 22/11/2012, proc. 290/2002.E3. Consultado em www.dgsi.pt.
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jogam livremente as regras da oferta e da procura, seja, acentuada ou substancialmente,
diferente daquele que se obteria por recurso ao conceito normativo delineado.”*

Assim temos uma clara visdo daquela que é, e tem vindo a ser, a posi¢cdo da
jurisprudéncia neste campo. O valor real tera de se averiguar enquanto um verdadeiro valor de
mercado normal — esta incidéncia garante, também ela, uma igualdade de situacdes entre
expropriados, pois a premissa inicial € a mesma para todos, ainda que o conceito em si seja
mais ou menos indefinido.

Seria incomportavel e verdadeiramente impossivel aplicar, em todas as situacdes de
expropriacdo por utilidade publica, uma espécie de formula matematica, imutavel, que
acambarcasse e na qual coubesse tudo aquilo que deve ser considerado e tudo aquilo que é
distinto e possivel de caso para caso — o0 chamado one-size-fits-all. Dai que, por muito que tal
pareca contraproducente ou até um auxilio ao aumento da desigualdade, a utilizacdo de
conceitos indeterminados e naturalmente ambiguos seja importante e necessaria — esta maxima
s0 ndo pode ser levada de tal forma ao limite, ou ser tida de tal forma desregulada, que leve a
arbitrariedade na deciséo e no estabelecimento da justa indemnizagéo.

Tal ndo significa, claro estd, que ndo possam existir formulas matematicas de calculo
de diversos fatores que auxiliem nos parametros de defini¢do da indemnizacéo e que protejam,
de certo modo, a garantia de justica dos expropriados. Nao podemaos €, de consciéncia tranquila,
apresentar essas formulas como modelo Unico de determinagdo, sem olhar e estudar as
especificidades do caso concreto.

O mesmo se aplica a quaisquer critérios de definicdo que a lei estabeleca — por muito
que estes devam e tenham de ser respeitados, € necessario e democraticamente relevante fazer
uma interpretacdo casuistica, considerando aspetos tanto analogos como diferenciadores de
casos anteriores.

N&o pode, do mesmo modo, a Administracdo considerar que atingiu a perfeicdo da
definicdo dos critérios, tornando-se complacente na sua governacao e legislacdo e ignorando
as alteracOes e evolugdes societarias que acabam, num momento ou no outro, por exigir
tacitamente uma alteracdo dos contornos previamente impostos.

Posto isto, chegamos, numa primeira analise, a conclusdo dos primeiros critérios ou
exigéncias na fixacdo da justa indemnizagdo — esta devera ser concretizada, sem excec¢do, tendo
em mente: a imposi¢do de um sentido de utilidade pablica, a consumacéo através da associacdo

ao valor real e a percecdo e sensacao de justica.

5 Acdrdao n.° 314/95 do TC (disponivel em www.tribunalconstitucional.pt).
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H&, no entanto, outros critérios a ser mencionados e que o Codigo das Expropriacfes
enumera ao longo dos artigos 23.° e seguintes. Tendo ja feito uma anéalise do explanado no
artigo 23.°, passamos ao artigo seguinte. Ora, o nimero 1 do artigo 24.°, que nos esclarece
relativamente ao calculo do montante da indemnizacdo, dita que este se calcula com referéncia
a data da declaracao de utilidade publica, sendo atualizado a data da decisédo final do processo
de acordo com a evolugdo do indice de precos no consumidor (ou IPC), com excluséo da
habitacd0.%®> O niimero 2 do mesmo artigo acrescenta que o indice referido no nimero anterior
é o publicado pelo Instituto Nacional de Estatistica relativamente ao local da situacdo dos bens
ou da sua maior extensdo. Por ultimo, o nimero 3 faz uma ressalva a determinadas excecdes,
nas quais a atualizacdo do montante da indemnizacdo abrangera também o periodo que mediar
entre a data da deciséo judicial que fixar definitivamente a indemnizacdo e a data do efectivo
pagamento do montante atualizado®®.

Como refere PORTAL MADEIRA, “[d]a mais elementar justica ¢ a actualizacdo do
montante indemnizatorio tendo em consideracdo o indice de precos no consumidor IPC. (...)
Este indice é mensal, permitindo, assim, ter como referéncias as datas em que realmente se d&
a publicacdo da [Declaracdo de Utilidade Publica] e o pagamento da indemnizacdo, sendo
errado utilizar o IPC anual visto haver alternativa mais precisa.”’ Ainda assim, cabe referir
que nem sempre tal foi tdo explicito pela legislacdo nacional, sendo que “[o] Cddigo das
Expropriagdes de 1976 era omisso ndo s6 acerca do momento a que se devia atender quer para
calcular o valor da justa indemnizacdo, como também sobre a sua actualizacao.

Para colmatar esta lacuna o legislador do CE/91, além de ter fixado o momento a
atender para o célculo da justa indemnizacdo (publicacdo da DUP), introduziu a
obrigatoriedade da respectiva actualizagdo no artigo 23.°, cuja redaccdo foi rigorosamente
transposta para o presente artigo.

55 Este primeiro nimero, como outros a mencionar, levanta alguns problemas, dos quais falaremos mais adiante,
seguindo a sistematizacao proposta.

% Acrescentamos a este ponto a contribuicéo de dois autores, relativamente ao mencionado niimero, dizendo estes
que “(...) [a] razdo de ser do preceito é a de confiar ao expropriado uma quantia pecuniaria que lhe proporcione
um poder aquisitivo coincidente com 0 que 0 mesmo possuia a data da publicacdo da declaracéo da utilidade
publica do seu bem ou direito em Diario da Republica, ou dito de outro modo, ha que repor o equilibrio
indemnizatério que deve existir entre a data da publicagdo da declaracdo de utilidade publica, ja que é com
referéncia a esta que a indemnizac&o € calculada, e a do transito em julgado da decisao final do processo, devendo
aquela idealmente corresponder @ mesma importancia. O risco da depreciagdo monetaria é no caso assumido pela
expropriante”. CALVAO, Francisco, JORGE SILVA, Fernando, Cédigo das Expropriaces — Anotacdes Adaptadas
ao Novo Cddigo de Processo Civil, 1.2 ed., Coimbra, Coimbra Editora, 2013, p. 186.

57 PORTAL MADEIRA, Bernardo, A Indemnizagdo nas Expropriagdes por Utilidade Publica, 4.2 ed., Porto, Librum
Editora, 2018, p. 71.
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A evolucgédo do indice de precos no consumidor consubstancia um critério razoavel,
adequado, proporcional e justo de actualizacdo da indemnizagdo expropriativa, uma vez que
reflecte de modo tendencialmente exacto as alteragdes do valor dos bens no mercado.

Sobre a forma como deve ser efectuada a actualizagdo deve ter-se em conta o decidido
no Acordao Uniformizador de Jurisprudéncia n.° 7/2001, que fixou a seguinte Jurisprudéncia:

i) Em processo de expropriacao por utilidade publica, havendo recurso da arbitragem e
ndo tendo esta procedido a actualizagcdo do valor inicial, o valor fixado na deciséo final €
actualizado até a notificacdo do despacho que autorize o levantamento de uma parcela do
depdsito.

Dai em diante a actualizacdo incidira sobre a diferenca entre o valor fixado na deciséo
final e o valor cujo levantamento foi autorizado;

ii) Tendo havido actualizacéo na arbitragem, s6 ha lugar a actualizacdo, desde a data da
publicacdo da declaracdo de utilidade publica até a decisdo final, sobre a diferenca entre o valor
fixado na decisdo final e o valor cujo levantamento foi autorizado.

Assim, regra geral, quando haja lugar a actualizagdo, 0s momentos a considerar sdo a
data de publicacdo da DUP e a data da decisdo final. A Gnica excepg¢do a esta regra consta do
n° 3, nos termos do qual nos casos previstos na parte final do n° 8, do artigo 5° € no n° 6 do
artigo 13°, a actualizacdo do montante da indemnizacéo abrange também o periodo que mediar
entre a data da deciséo judicial que fixar definitivamente a indemnizacéo e a data do efectivo
pagamento do montante actualizado.”>®

A essencialidade da consideracdo de um coeficiente de corre¢cdo monetaria é, entéo,
evidente. Apenas com uma correcdo dos valores, de forma a que sejam atuais e que se
coadunem com a evolugdo do valor da moeda, seja por vicissitudes como a inflacdo, a
valorizagdo da moeda ou as flutuagdes dos mercados financeiros.

Sublinhamos, ainda mais, que 0 mesmo se devera aplicar na eventualidade de alteracéo
da moeda corrente durante o periodo compreendido no processo de expropriacdo. Isto €, em
casos em que a utilidade publica foi declarada, por exemplo, quando a moeda corrente em
Portugal ainda era o escudo portugués, a justa indemnizacao deve ter em conta a alteracdo da
moeda, neste caso para o euro, caso a determinacao da justa indemnizagao tenha ocorrido apos

a substituicdo da moeda nacional.

58 PACHECO, Ana Isabel, ALVAREZ BARBOSA, Luis, Cadigo das Expropriaces — Anotado e Comentado, Coimbra,
Almedina, 2022, p. 105.
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N&o € pouco comum o entendimento que segue pela atribuicdo de indemnizagdes ndo
ajustadas a inflacdo, e pela ndo utilizacéo do coeficiente de corregdo monetaria — mencionamos,
em jeito de exemplo, o Acordao do Tribunal Central Administrativo Sul n.° 532/05.4BELSB.
Mesmo num plano inicial de andlise, compreendemos que esta solu¢cdo pouco ou nenhum
sentido faz, principalmente tendo em conta o longo periodo de tempo volvido desde o sacrificio
inicial imposto aos proprietarios expropriados e a curva de inflacdo que se verificou desde
entdo.

Efetivamente, o nimero 2 do artigo 62.° da CRP nédo define um critério indemnizatorio
objetivo pelo qual nos possamos guiar. Ndo aceitamos, ainda assim, que o valor de uma
indemnizacao sobre os danos causados durante o processo de expropriacdo seja deixado ao
acaso, ou que seja de tal forma pouco pensado ou ofensivo, que ser ou ndo ser indemnizado,
resulte, praticamente, no mesmo resultado.

O 6nus imposto aos proprietarios expropriados deve ser, pensamos nos, e a lei afirma-
0 inequivocamente, compensado de forma justa, e ndo resolvido com uma quantia simbdlica,
apenas para se poder dizer que os pressupostos da expropriacdo foram cumpridos — ou seja,
que se indemnizou.

Questionamos, desta forma, a leitura ou visdo seletiva que se faz notar em alguma
jurisprudéncia, que parece ignorar a utilizacdo do adjetivo “justa”, ficando-se apenas pelo
termo “indemnizacdo” — ndo esquecemos o0 encargo que tal significaria para o Estado. Ainda
assim, como é natural, ndo pode este deixar de pagar uma indemnizacao justa com a justificacdo
de que, fazé-lo seria um 6nus demasiado grande. Podemos até perguntar: se este encargo for
visto como algo de tal modo significativo e oneroso para o Estado, porque é que, por outro
lado, ndo se considera também o qudo significativo e oneroso seria para 0s proprietarios
expropriados?

Respondemos sem hesitacdo: ndo s6 nao devia ser assim visto, como diriamos, até, e
assumimos que o fazemos sem chocar ninguém, que o 6nus é consideravelmente maior para 0s
ualtimos do que para o primeiro.

N&o pode, assim, o Estado, na pessoa da Administracdo Publica ou dos seus orgaos
jurisdicionais, defender a recusa da aplicacdo de um coeficiente de corre¢cdo monetario no valor
daquilo que é a principal garantia do expropriado.

Relativamente a outro aspeto, em jurisprudéncia do Tribunal da Relacdo de Coimbra,
vem o Tribunal dizer que, aquando da atualizacdo final do montante da indemnizacéo,

estabelecida na segunda parte do nimero 1 do artigo 24.° do Codigo das Expropriagdes, devem
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ser considerados todos os montantes ja recebidos pelo expropriado antes da decisdo definitiva
do processo, excluindo-os. A ndo exclusdo destes resultaria numa duplicacéo de valores.*

Oferecendo 0 nosso contributo, parece-nos que a jurisprudéncia citada vai ao encontro
daquilo que temos por senso comum — até, de certo modo, ébvio — e ndo é, nada mais, nada
menos, que a sua concretizacdo pelo Tribunal da Relagdo de Coimbra.

Afigurar-se-ia completamente desproporcional, e até irracional, considerar a entrega
por parte da Administracdo e 0 recebimento por parte do expropriado, de um valor ja
previamente cedido em sede de processo de expropriacdo, dai que, aquando do célculo da
indemnizacao, todos esses valores devam ser tidos em consideracdo e prontamente excluidos
de futuros célculos.

O artigo 25.° do Codigo das ExpropriacOes é referente a classificacdo dos solos para
efeitos do célculo da indemnizacéao por expropriacao, dividindo o termo em duas subcategorias
distintas: o solo apto para a construcdo e o solo para outros fins. Segue este artigo definindo o
solo apto para constru¢cdo como: a) o que dispbe de acesso rodoviario e de rede de
abastecimento de agua, de energia elétrica e de saneamento, com caracteristicas adequadas a
servir as edificagOes nele existentes ou a construir; b) o que apenas dispde de parte das
infraestruturas referidas na alinea anterior mas se integra em ndcleo urbano existente; c) o que
estd destinado, de acordo com instrumento de gestdo territorial, a adquirir as caracteristicas
descritas na alinea a); o que, ndo estando abrangido pelo disposto nas alineas anteriores, possuli,
todavia, alvara de loteamento ou licenca de construcao em vigor no momento da declaracdo de
utilidade publica, desde que o processo respectivo se tenha iniciado antes da data da notificacao
a que se refere o niumero 5 do artigo 10.2.° No seu nimero 3, o artigo adianta também que se
considera solo para outros fins 0 que ndo se encontra em qualquer das condic¢des previstas no
namero anterior.

Esclarecem ANA ISABEL PACHECO e ALVAREZ BARBOSA que “[o] legislador adoptou
um critério concreto de potencialidade edificativa ao distinguir o “solo apto para construgdo”
do “solo para outros fins”, ja que, em abstracto ou teoricamente, todo o solo, incluindo o
integrado em prédios ruasticos, € passivel de edificacdo.”. Apesar de tal ndo deixar de ser
verdade no plano teérico, como sublinham alids os autores mencionados, convenhamos que,

por aspetos fisicos dos préprios terrenos — seja em termos de acessibilidade ou de outros — bem

% Acdrddo do Tribunal da Relagdo de Coimbra de 30/05/2006, proc. 2139/09.8TBVIS.C1 (Consultado em
www.dgsi.pt).
8 Numero explanado e esclarecido em nota de rodapé prévia (especificamente, na nota de rodapé niimero 45).
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como das proprias imposicOes da lei, tal ndo seria viavel ou sequer passivel de se verificar
noutro plano que nao o tedrico, nomeadamente e especificando, num plano pratico.

Continuam os autores supramencionados dizendo que: “[o] valor do solo “apto para a
construcdo” deve ser calculado preferencialmente de acordo com o método comparativo; s a
auséncia de elementos para aplicacdo deste método permite proceder ao calculo por referéncia
a construcdo que nele seria possivel efectuar se nao tivesse sido sujeito a expropria¢do, num
aproveitamento econémico normal, de acordo com as leis e 0s regulamentos em vigor a data
da DUP (art. 26°/1).

Para a classificagao do solo como “apto para a constru¢ao” nao basta que se verifique
qualquer dos requisitos elencados nas diversas alineas do n° 2. Tais requisitos s6 constituem
automaticamente prova da aptiddo construtiva de um solo desde que tal ndo seja afastado por
lei ou regulamento.

Um solo s6 ndo deve ser classificado como “apto para a construgdo” para efeitos do
calculo da indemnizacdo por expropriacdo se nao lhe for reconhecida pela Administracdo
vocagdo para o processo de urbanizagio e edificagio.”®!

Ainda que o legislador tenha apresentado as defini¢cGes apresentadas para ambos 0s
tipos de solo, tal ndo significa que ndo surjam certos problemas com as mesmas — diz PORTAL
MADEIRA que “[a] defini¢do de solo “apto para construgdo” ou “solo para outros fins” ¢ muitas
vezes 0 aspecto mais relevante de uma avaliagéo.

Uma incorrecta categorizacdo do tipo de solo pode ter uma importante influéncia na
avaliacdo, razdo pela qual muitas apelacdes tém chegado aos tribunais da relacdo. Muito
embora a definicdo, segundo o preceituado no artigo 25.°, pareca simplificar muitissimo a
decisdo de definir um solo como apto ou ndo para construcdo, a verdade é que, no actual
contexto econdmico, social e mesmo técnico, ndo ha assim tanta linearidade.

Com efeito, a procura por terrenos para construcao elevou significativamente o preco
dos solos tornando a construcdo a forma de exploracdo economicamente mais atractiva, pelo
que hoje em dia a valorizacédo dos solos €, no contexto do mercado, fundamentalmente encarada
na dptica da construcdo (possivel ou eventualmente possivel) e ndo de outros rendimentos que
0 solo possa gerar.

Excluem-se naturalmente os solos em serras, declivosos e com risco de eroséo, pois, de

resto, todos os solos planos, hoje em dia, ficam mais ou menos proximos as principais infra-

1 PACHECO, Ana Isabel, ALVAREZ BARBOSA, Luis, Cadigo das Expropriaces — Anotado e Comentado, Coimbra,
Almedina, 2022, p. 107.
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estruturas viarias e de rede eléctrica, premissas basicas para a constru¢cdo de uma habitacéo ou
de uma industrial

N&o fossem os instrumentos de planeamento do territorio que regulam a construcao em
alguns solos, excluindo assim as areas de reserva agricola nacional (RAN), reserva ecoldgica
nacional (REN), parques urbanos, zona florestal, etc., e a maioria destes solos, seriam, pelos
seus proprietarios, valorizados como aptos para construcao.

Deste modo, em muitos casos, o coarctar do direito de construir num determinado solo
ndo é bem visto pelos seus proprietarios que vém os seus vizinhos construir e realizar dinheiro
com terrenos que na aparéncia sdo idénticos.”. O autor admite ainda mais controvérsia neste
topico: “[a] polémica que mais tem sido gerada em torno do artigo 25.° surge, e bem, em
consequéncia da expropriacdo de parcelas de terreno que, embora classificadas como sem
aptiddo para construcdo, por exemplo inseridas na RAN, se destinam a construcao de edificios
e ndo apenas para acolher estradas.

Na maioria dos casos a questdo recorrente prende-se com a avaliacdo dos solos
onerados com serviddes administrativas ou, mais comummente, integrados em espagos
florestais definidos por PDM ou integrados na RAN ou REN.

Em nossa opinido, a partida, um solo integrado na REN ou na RAN deve ser
considerado solo para outros fins.

No entanto, quando realizada a avaliacdo dos solos integrados nesta categoria ha que
atender a que os terrenos da REN e da RAN (...) ttm também eles, por ineréncia da Lei,
capacidade construtiva, que embora diminuida ndo pode em circunstancia alguma ser
esquecida”.®?

O artigo 26.° do Codigo das ExpropriacOes, ja mencionado acima em sede de citacao,
especifica de forma concreta como se procede ao calculo do valor do solo apto para construcéo,
nomeadamente por referéncia a construcdo que nele seria possivel efetuar se ndo tivesse sido
sujeito a expropria¢do, num aproveitamento econémico normal, de acordo com as leis e 0s
regulamentos em vigor, bem como os demais nimeros que o legislador entendeu incluir no
presente artigo e, de todo o modo, sem prejuizo do disposto no numero 5 do artigo 23.° do
mesmo Cadigo.

Prossegue-se ditando que o valor do solo apto para construgdo serd o resultante da

média aritmetica atualizada entre os precos unitarios de aquisicGes, ou avaliagdes fiscais que

52 PORTAL MADEIRA, Bernardo, A Indemnizacdo nas Expropriacdes por Utilidade Publica, 4.2 ed., Porto, Librum
Editora, 2018, pp. 72 a 75.

30



corrijam os valores declarados, efetuadas na mesma freguesia e nas freguesias limitrofes nos
trés anos, de entre os Ultimos cinco, com meédia anual mais elevada, relativamente a prédios
com idénticas caracteristicas, atendendo aos parametros fixados em instrumento de
planeamento territorial, corrigido por ponderacdo da envolvente urbana do bem expropriado,
nomeadamente no que diz respeito ao tipo de construcao existente, numa percentagem maxima
de 10%. Caso ndo seja possivel aplicar este critério, por falta de elementos, o valor do solo apto
para a construcdo calcula-se em funcdo do custo da construgdo, em condi¢fes normais de
mercado — atendera, entdo, como referencial, aos montantes fixados administrativamente para
efeitos de aplicacdo dos regimes de habitacdo a custos controlados ou de renda condicionada.

No caso de o custo de construcdo ser substancialmente agravado ou diminuido pelas
especiais condi¢Ges do local, o montante do acréscimo ou da diminuicdo dai resultante é
reduzido ou adicionado ao custo da edificacdo a considerar para efeito da determinacdo do
valor do terreno. Existem também excec¢des que permitem a inclusdo de despesas necessarias
ao reforco de infraestruturas ja existentes, caso esse reforco se demonstre uma sobrecarga
incomportavel.

Nos ultimos dois nimeros deste artigo refere-se que, no calculo do valor do solo apto
para a construcdo em areas criticas de recuperacdo urbanistica, legalmente fixadas, ter-se-a em
conta que o volume e o tipo de construcdo possivel ndo deve exceder os da media das
construcdes existentes do lado do tracado do arruamento em que se situe, compreendido entre
duas vias consecutivas, e que, sendo necessario expropriar solos classificados como zona verde,
de lazer ou para instalacdo de infraestruturas e equipamentos publicos por plano municipal de
ordenamento do territorio plenamente eficaz, cuja aquisi¢do seja anterior a sua entrada em
vigor, o valor dos tais solos sera calculado em funcéo do valor médio das construcdes existentes
ou que seja possivel edificar nas parcelas situadas numa area envolvente cujo perimetro exterior
se situe a 300 metros do limite da parcela expropriada.

As normas apresentadas acima parecem-nos ser as orientacdes basilares do Codigo das
Expropriagdes no que diz respeito aos critérios de determinagéo do valor indemnizatorio na
expropriagdo por utilidade publica, apesar de haver mais elementos a considerar. Como ja
referimos, e conforme tem também vindo a ditar a jurisprudéncia nacional, o valor real ou valor
venal do imdvel é um dos principais critérios considerados, sendo calculado também, mas nédo
sO, tendo em conta o0 seu estado e a sua localizacdo. Este refere-se ao valor de mercado do

imovel, ou seja, o preco pelo qual o imdvel poderia ser vendido no mercado em condigdes
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normais de oferta e de procura.®® Em regra, o valor real é determinado por peritos avaliadores
que, considerando os fatores intrinsecos ao imovel, apresentam as suas conclusdes
relativamente a este. Este ponto &, tambeém ele, um dos critérios essenciais a determinacéo da
justa indemnizacdo, nomeadamente do seu valor em cada caso. Isto porque, evidentemente, ha
que haver uma avaliacdo técnica por entidades exteriores ao processo, consideradas partes ndo
interessadas no mesmo. Este processo envolverd uma andlise detalhada das caracteristicas
fisicas e juridicas do imovel por parte de peritos, sejam engenheiros e/ou avaliadores
imobiliarios. Como ja referido, estes peritos procedem & avaliacdo tendo em consideracao
elementos como a localizacdo e 0s acessos, mas também as dimensdes do imovel, a
infraestrutura, a topografia, 0 zoneamento urbano, entre muitos outros.

No nosso entendimento, a indemnizacdo, quando justa, terd também de olhar aos
prejuizos causados®*, tanto nos casos em que estes se materializam na forma de danos diretos,
como quando surgem como danos indiretos causados pela expropriagédo por utilidade pablica.

Danos diretos podem incluir perdas financeiras imediatas, como por exemplo, huma
situacdo de perda de renda proveniente do imovel expropriado.

Por outro lado, os danos indiretos podem envolver, por exemplo no caso das
expropriacOes parciais, a desvalorizacdo do imovel remanescente devido a perda de uma parte
adjacente ou previamente integrante e essencial ao funcionamento completo do imdvel, ou até
mesmo causando perturbacdes na area derivadas do préprio processo de expropriacao.

A ideia de ressarcimento por prejuizos causados é confirmada em inimeros acordaos,
sendo acompanhada assim, tanto pela maioria da jurisprudéncia, como pela doutrina. Em sede
de acordao, o Tribunal da Relacdo de Coimbra dita que a justa indemnizacdo comporta duas
dimensdes relevantes, sendo que uma delas € exatamente a que mencionamos imediatamente
acima: “(...) justica de indemnizac¢do quanto ao ressarcimento dos prejuizos suportados pelo
expropriado (o0 que pressupde a fixacdo do valor dos bens ou direitos expropriados que tenha
em conta, por exemplo, a natureza dos solos — aptos para a construcéo ou para outro fim —, o
rendimento, 0s acessos, a localizag¢do, os encargos, etc., i.e., as circunstancias e as condi¢oes
de facto).”. O acérdao prossegue, no entanto, com uma conclusao que adotamos sobre quais 0s
prejuizos a considerar. Isto porque, apesar de se afigurar como essencial a consideracéo de
prejuizos e danos, diretos e indiretos, adstritos a expropriacdo, é também essencial concluir que

tal ndo se aplica a prejuizos posteriores e subsequentes ao ato expropriativo, sendo que

83 Acdrdao do STJ de 23/02/2021, proc. 1052/09.3TBAMD-C.L1.S1. Consultado em www.dgsi.pt.
64 Neste sentido, cfr. Code de L’Expropriation, art. R.13-46. Consultado em www.legifrance.gouv.fr.
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“estando em curso o processo de expropriacao (...), é precisamente ai que os Autores terdo de
alegar todos os factos e circunstancias tidas por relevantes e necessarias para a fixacdo da
indemnizacgéo, ndo podendo nesse processo especial de expropriagédo exercer os seus direitos
legalmente previstos e, em simultaneo, intentarem uma acgéo declarativa com processo
comum pedindo uma indemnizag&o em consequéncia dessa mesma expropriagao (...)”.%°

Mas nem tudo é prejuizo, dai que os beneficios do processo de expropriagdo por
utilidade publica também sejam tidos e achados na determinacgdo da justa indemnizagdo. Ou
seja, sdo considerados os eventuais beneficios que o proprietéario a ser expropriado possa vir a
ter como resultado da expropriacdo. Um exemplo que nos parece apropriado para demonstrar
esta possibilidade é o eventual aumento do valor de outras propriedades do expropriado,
exatamente como consequéncia da expropriacao a qual se viu ligado. Pode também um negdcio
do proprietario que se encontre nas imediacdes do imdvel expropriado colher beneficios deste
processo, tendo estes que ser tidos em mente na determinac&o do valor indemnizatdrio.®®

O potencial de desenvolvimento futuro do imdvel é uma considera¢do importante,
especialmente em areas urbanas em expansdo ou em regides que se encontram num periodo de
valorizacdo imobiliaria. Se se considerar que o imdvel tem potencial para ser utilizado de forma
mais lucrativa no futuro — seja para construcdo de novos empreendimentos residenciais,
comerciais ou industriais —, este tem de ser expresso e concretizado, influenciando de forma
positiva o valor da indemnizagéo.

J& o impacto ambiental da expropriacdo pode ser analisado de diversas maneiras: caso
a area a ser expropriada tenha um valor ambiental significativo (falamos de areas de
preservacao, por exemplo), a avaliacdo devera considerar os custos associados a mitigacdo do
impacto ambiental, os custos resultantes de uma possivel futura compensacdo do dano
ambiental causado — podendo surgir a necessidade de criar outros espacos de substituicdo do
imovel expropriado —, ou até mesmo 0s custos resultantes da recuperacao da area afetada. Este

critério refere-se, assim, aos efeitos que a expropriacédo por utilidade publica pode vir a ter no

8 Acorddo do Tribunal da Relagdo de Coimbra de 26/09/2017, proc. 16735/15.0T8LSB.C1. Consultado em
www.dgsi.pt.

% Diz GONGALO CAPITAO sobre o nimero 2 do artigo 26.° do Cddigo das Expropriacdes, que dispde sobre a
expropriacdo de solos classificados como zona verde ou de lazer (aplicando-se analogicamente o mesmo resultado
final neste &mbito dos beneficios consequentes da expropriagdo), que “(...) tal preceito, por sistematicamente
deslocado, acaba por garantir o cumprimento do principio da igualdade na sua dimenséo externa, no que se reporta
ao equilibrio dos beneficios resultantes do Plano para o expropriado e para os proprietarios dos prédios vizinhos
ndo expropriados, para 0s quais foi consagrada a possibilidade de construir com determinada configuracéo, mas
viola frontalmente o principio da igualdade, também na sua dimensdo externa, na ponderagdo dos beneficios
resultantes do Plano entre a posicao subjectiva do expropriado e a posicao dos proprietarios de prédios integrados
na area do Plano classificados como zona verde ou de lazer, mas que ndo foram objecto de expropriagdo.”.
CAPITAO, GONGALO, Expropriacdo e Ambiente, Lisboa, Universidade Lusiada Editora, 2004, p. 96.
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meio ambiente e nas caracteristicas naturais da propriedade a expropriar, visto que este
processo pode implicar danos a biodiversidade, alteragdes nos ecossistemas locais, perda de
habitat de espécies protegidas, ou até a contaminacao do solo e da dgua. Assim, possivelmente,
associam-se até custos de avaliagdo do impacto ambiental — um estudo detalhado tendo em
vista a mitigacdo e a compensac&o.®’

Mais, fazemos uso da jurisprudéncia do STJ para explanar que “[a] nossa lei acolhe a
teoria da substituicdo no dominio da fixacdo da indemnizacdo por expropriagdo, sé sendo,
assim, justa a indemnizacdo que compense integralmente o dano suportado pelo
expropriado”.%®

Como ja entendemos, a expropriacdo por utilidade pablica € um instrumento legal que
permite ao Estado adquirir propriedades privadas por forma a realizar projetos, em nome do
interesse publico: projetos como a construcdo de estradas, hospitais, parques, entre outros, que
servem o interesse publico. No entanto, além dos aspetos econdémicos e financeiros, vemos
como essencial a consideracdo do impacto humano e emocional dessa acéo e atuagdo sobre 0s
proprietarios expropriados. Neste contexto, mencionamos dois Ultimos critérios que julgamos
ser importantes na determinagdo da justa indemnizacdo: o tempo e o esforgo investidos na
propriedade, e o valor sentimental a ela associado.

Relativamente ao primeiro dos dois, ha que refletir sobre o facto de uma propriedade
ndo ser apenas um conjunto de ativos tangiveis; muitas vezes, representa anos de trabalho
arduo, de dedicacdo e investimento por parte do proprietario. Ao longo do tempo, podem os
proprietarios ter realizado melhorias significativas, investido em projetos de manutencéo e
reparacdes, ou até mesmo realizado projetos de reabilitacdo de propriedades historicas. Por
muito que o estado do imovel seja tido em consideracdo, nem sempre a doutrina e a
jurisprudéncia vao ao encontro da valorizacdo, e da sua consequente traducdo no valor
indemnizatorio, destas benfeitorias imobiliarias — olha-se ao estado do imdvel, mas ndo ao
esforco fisico e financeiro que o permitiu e concretizou. Cada um desses esfor¢cos adiciona
inevitavelmente valor a propriedade, bem como reflete 0 compromisso do proprietario para
com o seu imovel. Portanto, ao determinar a indemnizacéo em processos de expropriagdo por
utilidade publica, é essencial considerar ndo sé o valor de mercado da propriedade, mas

também o tempo e os recursos investidos pelo proprietario ao longo do tempo.

67 Cfr. CAPITAO, Gongalo, Expropriacdo e Ambiente, Lisboa, Universidade Lusfada Editora, 2004.
8 Acordao do STJ de 31/01/2012, proc. 5253/04.2TBVNG.P1.S1. Consultado em www.dgsi.pt.
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Além do valor material, como mencionamos, muitas propriedades tém um valor
sentimental para os proprietarios. Essa ligacdo emocional pode ser resultado de lacos
familiares, de memorias pessoais, heranca cultural ou de vinculos com a comunidade. Uma
casa onde uma familia viveu e cresceu, uma quinta que foi passada de geragdo em geracao, ou
um edificio com valor histérico significativo sdo alguns dos exemplos de imdveis que podem
ser considerados como tendo um valor sentimental incalculavel. Desta forma, ao serem
expropriados, 0s proprietarios perdem ndo apenas um ativo material, mas também uma parte
da sua historia e da sua identidade. Parece-nos, assim, crucial reconhecer o valor sentimental
da propriedade e té-lo em consideragé@o na determinacéo da justa indemnizacao — uma auténtica
e verdadeira indemnizacdo por danos morais, pelo menos em parte. Ora, ignorar este aspeto
pode resultar, na nossa opinido, numa compensacao desadequada que ndo reflete corretamente
o verdadeiro valor da propriedade para o proprietario.®®’

Em suma, todos estes critérios sdo, no nosso pensamento, elementos fundamentais de
determinacdo do valor indemnizatério. Claro esta que sera sempre necessaria uma analise
casuistica, avaliando cada critério e a sua pertinéncia no caso concreto — mais que ndo seja,

para determinar se todos se devem aplicar.

c. Principios orientadores da justa indemnizacao

A justa indemnizagdo ndo é um principio stand-alone’®, devendo respeito a outros
principios, como o da igualdade e da justa reparticdo de encargos e sacrificios.

Assim, relativamente aos principios orientadores da justa indemnizac¢do, ndo nos
alongaremos muito, visto que estes em muito se associam aos principios do préprio instituto

da expropriacdo por utilidade puablica, j& mencionados em ponto anterior. Ainda assim,

8 O caso Kelo v. City of New London (2005), julgado pelo Supremo Tribunal de Justica dos Estados Unidos da
América, foi particularmente controverso — envolveu uma acgéo de expropriagdo na qual a cidade de New London,
no Estado Federal do Connecticut, procurou adquirir propriedades privadas para um projeto de desenvolvimento
econdémico, ndo tendo em consideracdo o valor sentimental significativo da propriedade, além do valor de
mercado. Os proprietarios contestaram a expropriagdo mas o Tribunal acabou por decidir a favor da cidade,
gerando um debate nacional sobre os limites do poder de expropriacdo. Decisdo do Supremo Tribunal de Justica
dos Estados Unidos da América, Kelo v. City of New London, 545 U.S. 469 (2005), disponivel em
Www.supreme.justia.com.

00 tema da consideracdo do valor sentimental nos casos de expropriacdo, ou em semelhantes mecanismos de
apropriacao forgcada, tem até ja contornos historicos em diversos ordenamentos juridicos: sdo inUmeras as
instancias reportadas de apropriacéo de solos anteriormente detidos por povos indigenas, por exemplo, por parte
da Administracdo central, nomeadamente em paises como os Estados Unidos da América e o Brasil. Na sua grande
maioria, 0 valor sentimental e os danos ndo patrimoniais causados por estas apropriacdes forcadas tém sido
largamente ignoradas pelas varias administraces.

L Ou seja, que atua “por si s6”.
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consideramos importante referir de novo os mais relevantes e elencar outros tantos que se
afiguram como essenciais e basilares.

Comecamos entdo pelo principio da igualdade que postula que todos os proprietarios
afetados pela expropriacdo devem ser tratados de forma justa e igualitéria, sem discriminacao
injustificada com base em caracteristicas pessoais, socioeconémicas ou outras. Esta premissa
implica uma determinacdo da indemnizacdo baseada em critérios objetivos e uniformes,
quando tal se justifique e considere apropriado as caracteristicas do caso, de maneira a garantir
que os proprietarios expropriados recebem um tratamento equitativo e justo aos olhos da lei.

Seguidamente, hd que atender ao principio da plena compensacdo. Este principio
estabelece, td0-s0, que os proprietarios afetados por processos de expropriacdo devem ser
compensados, de forma integral, pelo valor de mercado da propriedade expropriada, bem como
por todas e quaisquer perdas adicionais, custos ou danos decorrentes da expropriacao.
Significa, portanto, que a indemnizacdo deve refletir o valor justo da propriedade no momento
da expropriacdo’? e compensar inteira e completamente o proprietario pela apropriacao forcada
da sua propriedade, ainda que em nome do interesse publico.

Tal como em todas as suas atuacdes, também na determinacédo e atribuicdo da justa
indemnizacdo, a Administracdo deve primar pela transparéncia, sendo este um dos principios
que mais credibilidade confere a atuacdo da mesma. Assim, o processo de deliberacéo e decisao
deve ser transparente e acessivel em todos os niveis e etapas, garantindo que 0s proprietarios
expropriados sabem exatamente como foi calculada a indemnizacdo e de forma a terem a
oportunidade de contestar qualquer aspeto ou decisdo que considerem injusto ou inadequado
no decorrer do processo.

O principio da justa avaliagdo é também determinante pois estipula uma
obrigatoriedade na determinacdo do valor indemnizat6rio com base numa avaliacdo precisa e
imparcial da propriedade expropriada. Essa avaliacdo envolvera a analise de diversos fatores,
como é o caso do valor de marcado da propriedade, possiveis perdas de valor, custos adicionais,
bem como danos especificos resultantes do processo de expropriacéo por utilidade publica. De
modo a garantir que a indemnizacao reflete adequadamente o verdadeiro valor da propriedade,
é impreterivel, assim, realizar uma avaliagdo justa e completa.

Tal como ¢é exigivel na expropriacdo per si, também na determinacgéo da indemnizacao

que Ihe esta adstrita é essencial a consideracdo de um sentido de proporcionalidade. Tal como

2 Ndo esquecemos, no entanto, e mais uma vez, a necessidade de atualizagdo do valor da justa indemnizagéo,
visto que o processo pode e tem tendéncia a ser moroso. Assim, a Administracdo deve ter este aspeto, bem como
a flutuacdo da moeda, as tendéncias do mercado, em considera¢ao aquando da determinacdo da indemnizac&o.
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0 nome indica, o principio da proporcionalidade estabelece que a indemnizacdo deve ser
proporcional ao nivel de interesse publico que visa cobrir. Ou seja, a compensacéo atribuida
ao proprietéario expropriado deve compreender um equilibrio entre os beneficios subjacentes
ao projeto de utilidade publica e os direitos do proprietéario afetado pelo mesmo. Portanto,
percebe-se também que a indemnizacdo ndo devera ser nem excessiva, nem insuficiente, mas
sim adequada na compensacdo dos proprietarios pela afetacdo da sua propriedade ao beneficio
da sociedade como um todo.”

Por ultimo, falamos de um principio que postula que o expropriado deve ter 0s seus
direitos de propriedade protegidos e garantidos durante todo o processo de expropriacdo —
falamos, assim, do principio da garantia de direitos. Esses direitos a que nos referimos tanto
tém que ver com uma indemnizacao justa e adequada, como com o direito a uma defesa legal
eficaz e tambem o direito a recursos efetivos contra decisfes injustas ou arbitrarias. A garantia
de direitos é essencial pois assegura que 0s proprietarios sdo tratados com dignidade e respeito
no decorrer do processo de expropriacdo e na sua interagdo com a Administracéo.

Estes principios orientadores sdo fundamentais e devem, por isso, ser respeitados, para
garantir que os processos de expropriacdo por utilidade pablica, ou qualquer outro processo de
apropriacdo analogo conduzido pela Administracdo, sejam geridos de forma justa e equitativa,
e com o respeito que aos cidadaos é devido. Os principios elencados fornecem um modelo legal
e ético, uma estrutura de orientacdo na determinacédo da justa indemnizagdo, como forma de

garante e equilibrio dos interesses publicos e privados.

I11.  Problemas praticos na determinacdo da Justa Indemnizacao

a. Dificuldades na determinacdo do valor justo da indemnizacao

Determinar o valor justo da indemnizagao nos processos de expropriacao por utilidade
publica € uma tarefa inerentemente complexa e multifacetada e, como tal, tem vérias
dificuldades, tedricas e préticas, associadas, tendo ja algumas sido identificadas. Para além do
mais, “[e]sta melindrosa questdo que se pde aos nossos julgadores reside precisamente no facto

de a Lei ndo fornecer elementos concretos, com indices e critérios suficientemente seguros que

78 Cfr. Acordéo do STJ de 31/01/2012, proc. 5253/04.2TBVNG.P1.S1 (consultado em www.dgsi.pt): “No direito
francés entende-se que o caracter integral da reparacdo implica que, independentemente da indemnizacéo
principal, representando o valor patrimonial do elemento desaparecido (o edificio, o terreno, etc), o expropriado
deve receber indemnizagGes acessorias correspondendo a diversas espécies de prejuizos, entre eles os custos de
substitui¢ao inerentes ao “reemprego’ da parte da indemnizagao correspondente ao valor da coisa na aquisi¢ao de
outra da mesma natureza.”.
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permitam a determinacdo do justo preco a pagar pelo expropriente a quem se vé privado dos
bens que lhe pertenciam.”’*

N&o seria de esperar até outra coisa quando falamos da restricio de um direito
fundamental, como é o direito de propriedade. Como questiona REIS NOVAIS, “[s]e
relativamente as restantes normas constitucionais se identifica, em principio, qualquer
diminuicdo infraconstitucional do conteudo da sua garantia como inconstitucionalidade, por
que razéo se deve fazer, no caso dos direitos fundamentais, uma distingdo entre restricoes
legitimas e restri¢Bes inconstitucionais do bem protegido pela norma constitucional de direito
fundamental? Qual €, afinal, o fundamento constitucional que permite distinguir entre uma
restricdo (eventualmente legitima) e uma violacdo (sempre inconstitucional) do direito
fundamental, quando é certo que, num caso e no outro, se parece verificar, em igual medida,
uma diminuicdo do contetdo constitucional do bem jusfundamentalmente protegido?

Com efeito, a partir do momento em que os direitos fundamentais deixam de estar na
disponibilidade do legislador — ndo apenas por forca do seu reconhecimento constitucional,
mas, também, pela expressa consagra¢do da vinculacdo de todos os poderes do Estado aos
direitos fundamentais (art. 18°, n° 1, da Constituicdo) —, é necessario apresentar um fundamento
para a possibilidade que, todavia, se reconhece aos poderes constituidos, designadamente ao
legislador ordinario, de restringir as garantias constitucionais. Em ordem juridica com
Constituicdo formal, esse fundamento tem necessariamente de residir no proprio texto
constitucional, ou seja, sob pena de inconstitucionalidade, tem de se apurar na intencao
expressa pelo legislador constituinte uma autorizacdo para a posterior actividade restritiva dos
poderes constituidos.

Obviamente, a dificuldade dogmatica de fundamentacdo das restricbes € ainda mais
complexa no caso dos chamados direitos fundamentais sem reversas, ou seja, quando a norma
constitucional ndo faz qualquer referéncia a posteriores actividades restritivas dos poderes
constituidos, até porque ai estd, numa clareza aparentemente inquestionavel, a norma do art.
18° n® 2 (“a lei s6 pode restringir os direitos, liberdades e garantias nos casos expressamente
previstos na Constitui¢do”).

Estas particularidades sdo ainda, entre nos, particularmente acentuadas quando se

percebe que, aparentemente, h& um regime constitucional especifico para as restricdes aos

4 PAIS DE SOUSA, Antdnio, FERNANDES DA SILVA, Manuel Augusto, Da Justa Indemnizagdo nas Expropriacdes
de Utilidade Publica, Portugal Juridico — Econémico, Porto, Inova/Artes Gréficas — Porto, p. 97.
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direitos, liberdades e garantias.”’® Nestes termos, mais uma vez, seria entdo dificil que n&o
fosse preciso ultrapassar algumas tribulacdes.

Muito se tem vindo a escrever, ao longo dos tempos, sobre a expropriagéo por utilidade
publica e, especificamente, sobre a consequente e constitucionalmente reforcada justa
indemnizacdo que a ela se associa, mas pouco se Vé e encontra sobre as dificuldades que a sua
determinacdo acarreta.

Por um lado, a jurisprudéncia tem a tendéncia de identificar alguns, mas escassos,
problemas préaticos, que surgem, como claro estd, de forma casuistica e, portanto, sem resolver,
dar grande entendimento ou tornar consensuais as grandes questdes que se levantam — néo
possuindo capacidade legislativa, os Tribunais estdo limitados aos casos e processos em apreco
e, mesmo nos que ha a possibilidade de determinacédo, ou pelo menos influéncia, de respostas
a grandes davidas e dificuldades que surgem, os Orgdos judiciais tém-se mostrado
consistentemente conservadores nas suas decisdes, raramente dando passos largos.

Por outro lado, a doutrina tem-se afigurado também algo estanque, pois tende a pensar
e desenvolver sobre os critérios ja definidos, sem equacionar em larga escala a necessidade da
existéncia e aplicacdo de outros mais.

Deste modo, propomos fazer uma analise dessas ditas dificuldades, até mesmo lacunas
legislativas que atrapalham a determinacdo de uma verdadeira justa indemnizacao.

Comecamos entdo por mencionar o processo de avalia¢do do valor do imovel, enquanto
aspecto essencial de estabelecimento da indemnizagdo.’® Primeiramente, estabelecemos e
sublinhamos, claro esta, que a avaliacdo do valor de um imdvel é um processo fundamental na
determinacdo da indemnizacdo, envolvendo e exigindo uma andlise detalhada das
caracteristicas fisicas do mesmo. Ainda assim, neste primeiro ponto, logo surgem
complexidades associadas visto que a determinacao do valor de mercado de um imével pode e
é constantemente influenciada por uma série de fatores subjetivos e objetivos. Fatores como a
localizacdo do imovel, a acessibilidade ao mesmo, as infraestruturas circundantes, o estado de
conservacdo, entre outros, sdo critérios objetivos que, expectavelmente, sdo tidos em
consideracdo aquando da averiguacdo do valor do imdvel. Mas além destes, outros aspetos,

como a dindmica do mercado imobiliario e as tendéncias macroecondémicas sdo passiveis, até

5 REIS NOVAIS, Jorge, As restricGes aos direitos fundamentais ndo expressamente autorizadas pela Constituigéo,
3.2ed., Lishoa, AAFDL Editora, 2021, pp. 290 e 291.

6 Cfr. OLIVEIRA ASCENSAO, José de, Reforma Agraria e Expropriacdo por Utilidade Pdblica — Parecer do
Professor Doutor Oliveira Ascenséo.
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indispensaveis, de analise e consideragdo — mas tém um quanto de subjetividade, que em muito
pode dificultar a concluséo justa e digna do processo.

A precisdo na avaliacdo do valor do imdvel é verdadeiramente crucial, pois servira de
base para a determinacdo do proprio valor da indemnizagdo a ser entregue ao proprietario
expropriado. Logicamente, erros na avaliacdo do valor do imovel pdem em causa a adequacéo
e a justica da compensacéo, lesando o expropriado, e que ainda mais podem ter consequéncias
gravosas também para a Administracdo, que se pode ver a bragos com litigios prolongados e
Custosos.

De forma a superar estas dificuldades, € impreterivel contar com o conhecimento e a
experiéncia de individuos altamente qualificados na avaliacdo de imdveis, que possuam uma
compreensédo profunda do mercado local e das préaticas de avaliagdo reconhecidas. Além disto,
a transparéncia e a objetividade durante todo o processo de avaliagcdo sdo, mais uma vez,
premissas fundamentais para garantir a confianca e a justica do resultado final.

Haverd também dificuldades no que diz respeito a conjugacdo e equilibrio dos
interesses dos proprietarios que, como seria de esperar, podem ter, e ttm na maioria das vezes,
interesses diversos e até conflituantes em matéria de valoracdo da sua propriedade e também
em relacdo a indemnizacdo que consideram como sendo justa. Esses interesses podem ter
origem diversa — nomeadamente, influenciados por fatores emocionais, financeiros e até
culturais — que sdo merecedores de consideracdo e que podem, em certos casos, levar a ajustes
considerados essenciais a resolucéo de qualquer conflito que possa vir a surgir.

N&o seria fora do comum um proprietario sentir-se emocionalmente ligado a sua
propriedade, nomeadamente se esta tiver um valor sentimental ou historico para ele. Por isto,
podem ser criadas expectativas irrealistas em relacdo ao valor de compensacao que considera
justo. Além disso, poderad existir uma preocupacdo quanto as implicacdes financeiras da
expropriacdo, incluindo a capacidade de adquirir uma propriedade equivalente numa outra
localizacéo.

Num outro sentido, um qualquer proprietario pode entender a expropriagdo como uma
oportunidade para obter uma compensacao pela sua propriedade acima do valor de mercado.
Mais uma vez, essa percecdo pode ser fruto de expectativas inflacionadas sobre o valor futuro

da propriedade ou a tentativas de negociacgao estratégica.
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Pois bem, conciliar todos os possiveis interesses divergentes pode provar-se um desafio
imenso para as autoridades responsaveis pela determinagéo do valor justo da indemnizagdo.””
Como tal, vemos como essencial garantir que os proprietarios sdo ouvidos durante o processo,
que as suas preocupacdes sdo tidas em conta e que 0s Seus interesses sdo considerados e
assegurados de forma justa e equitativa, sem descorar a atencdo de tentativas de abuso ou
exploracdo, por parte de proprietarios, em busca de uma compensacéo claramente injustificada.

A expropriagdo por utilidade publica, como de resto ja mencionamos, pode ter impactos
significativos ndo apenas no valor do imdvel expropriado, como também nos imdveis
adjacentes, na comunidade local e no ambiente circundante. Dai que avaliar e quantificar esses
impactos seja relevante, mas serd também particularmente desafiante devido a subjetividade
de muitos dos elementos impactantes e do seu valor associado.

Impde-se também um problema de interpretacdo e aplicacdo dos critérios que a lei
efetivamente estabelece, que nem sempre sdo claros e que, mais, tém tendéncia para a
complexidade. Por muito que os conceitos e critérios tenham de ser abrangentes — e seria, de
qualquer modo, irrisorio exigir ao legislador que considerasse todos os possiveis cenarios —, a
lei ndo pode também deixar-se ficar por uma ambiguidade e complexidade tal, que esvazia por
completo a intencdo para a qual surgiu e foi redigida.”

Neste sentido, € fundamental contar com uma compreenséao profunda do quadro legal e
regulatorio relevante, bem como acompanhar de perto quaisquer possiveis desenvolvimentos e
mudancas que possam impactar de forma positiva o processo de expropriacdo e determinacao
da indemnizacéo.

Pensando bem sobre o assunto, até os conceitos que temos vindo a referir até entdo, a
justica e a equidade, apesar de principios fundamentais da expropriacdo por utilidade publica
e da sua indemnizacdo, tém o seu qué de indefinicdo e sdo, por isso mesmo, um tanto abstratos.

Relacionando, e analisando de forma pratica, ha outros aspetos, nomeadamente no

ambito da legislacdo em si, ou da falta dela, que acarretam vicissitudes na determinacdo da

7 Nao esquecemos, ainda assim, a possibilidade de as proprias entidades expropriantes estarem sujeitas a
restricBes orcamentais que as levam a procurar a minimizacdo de custos nas indemnizagdes. Essas restri¢des
orcamentais podem ser, até uma das razdes que levou a necessidade de declaragdo de utilidade publica e ao
processo expropriativo em si. N&do serd por isso, ainda assim, que o proprietario deve sofrer perdas substanciais
que impactem o seu patrimoénio. Por muito que seja necessario para o interesse publico, em algum momento, a
Administragdo deve arranjar forma de satisfazer e compensar o prejuizo causado ao proprietario afetado.

8 Neste ponto, no entanto, reconhecemos e aplaudimos os esforcos encabecados pela Administragdo, no ambito
da simplificacdo legislativa e demais programas, tanto através da integracdo e recurso a regras de legistica, como
no descongestionamento legislativo. Ansiamos, ainda assim, o dia em que esses esforcos se vejam refletidos em
todas as areas e vertentes do ordenamento juridico nacional, visto que o Codigo das Expropriagdes tem muito por
onde ser trabalhado e simplificado, em alguns aspetos, mas também, densificado, noutros.
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justa indemnizacdo. No ordenamento juridico portugués, o regime juridico da expropriacao por
utilidade publica encontra-se estabelecido, como sabemos, no Codigo das Expropriacdes e,
embora este forneca um quadro geral para a expropriacdo e para a justa indemnizacdo, é
possivel identificar algumas lacunas ou areas que consideramos necessitadas de clarificacdo ou
aprimoramento.

Repetimos, para sublinhar que, um dos grandes desafios enfrentados é a falta de
critérios especificos para a determinacdo do valor justo da indemnizacdo. O Codigo das
Expropriacdes oferece, efetivamente, o principio de que a indemnizacdo deve ser justa e
adequada, mas falha em apresentar orientacfes claras sobre como tal deve ser aplicado na
pratica, sendo que tal pode levar a interpretacbes divergentes e a inconsisténcias na
determinacdo da indemnizacdo. Sem critérios objetivos e transparentes para orientar a
avaliacdo, os avaliadores podem adotar abordagens diferentes, resultando em disparidades nos
valores oferecidos como indemnizacao.

Como ja concluimos na nossa analise, aquilo que € justica para uns, pode ndo o ser para
outros. Sendo necessario deixar os conceitos abrangentes o suficiente de forma a serem
aplicaveis nas mais diversas situacOes, é também indispensavel uma definicdo de critérios
coesos, orientadores, inequivocos e mais detalhados, que sirvam de tramites as entidades que
avaliam o valor indemnizatério justo.

Na nossa opinido, ha uma outra lacuna, que ja referimos até noutro ponto, e que tem
que ver com a nao consideracdo de danos ndo patrimoniais sofridos pelos proprietarios
expropriados. Esta lacuna afigura-se, para nés, como uma das mais relevantes e gravosas
omissbes da legislacdo em vigor em matéria de expropriacdo por utilidade publica e justa
indemnizacdo. Enquanto o Cddigo das ExpropriacBes se concentra principalmente na
compensacao por danos patrimoniais, hd uma falta de disposic¢des claras que lidem com danos
ndo financeiros, como é o caso do sofrimento emocional ou o impacto na qualidade de vida.

Este tipo de danos pode ser especialmente relevante em casos em que a expropriacao
causa um impacto significativo no bem-estar emocional ou psicologico dos proprietarios
afetados, como quando estes se veem forcados a mudar de residéncia ou quando perdem
propriedades de alto valor sentimental.

A falta de disposi¢fes que abordem e abriguem prejuizos emocionais ou prejuizos
meramente diversos dos financeiros, ndo so dificulta a possibilidade de se achar uma
indemnizacdo verdadeiramente justa, como se consubstancia numa gravissima falha de

consideracédo dos interesses dos expropriados, tanto por parte da Administracdo, como por parte
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da propria lei. E um genuino desrespeito dos interesses, na sua totalidade, dos proprietarios
afetados por processos de expropriacao por utilidade publica.

Como pode a Administracdo zelar pelos interesses dos proprietarios no ambito da
expropriacdo quando ignora, de forma recorrente e propositada’, uma parte significativa dos
danos que podem vir a surgir durante o processo? Pois bem, a nossa resposta a esta questéo, é
exatamente que ndo pode. Até que 0s danos ndo patrimoniais sejam expressamente previstos,
reconhecidos e protegidos ao nivel legal, no &mbito da expropriacdo por utilidade pablica, ndo
pode a Administracdo, em boa consciéncia, afirmar que a indemnizacdo resultante desse
processo € uma indemnizacdo justa.

Deste modo, parece-nos indispensavel uma revisdo do quadro juridico, por forma a
incluir disposi¢es que permitam a adequada consideragdo e compensacdo dos danos nédo
patrimoniais sofridos pelos proprietérios afetados pela expropriacdo. Este projeto de ajuste e
atualizacdo legislativa poderia passar pela defini¢do de critérios e procedimentos para avaliacao
deste tipo de danos e incorporacdo dos mesmos na concretizacdo do processo de expropriacao
e definicdo da justa indemnizacéo.

Um outro desafio inerente a legislacdo portuguesa em vigor relacionada com a
expropriagdo é o processo de contestacéo e recurso disponivel aos proprietarios expropriados.®
Embora o Cddigo das Expropriacdes estabeleca procedimentos de contestacdo da
indemnizacdo oferecida pela entidade expropriante®!, esse processo pode ser complexo,

moroso e desafiante para os proprietarios que intendem exercer efetivamente os seus direitos.

S Empregamos a expressio “propositada” de forma, passe a redundancia, propositada. Isto porque é para nds
impensavel que o seja de outra maneira — 0s conceitos de expropriagdo por utilidade publica, de justa
indemnizacéo e, mais, de danos ndo patrimoniais, ndo sdo conceitos recentes. Houve ja, portanto, tempo suficiente
para que o pensamento cientifico nesta matéria evolua de forma a abarcar os danos nao patrimoniais como critérios
indispensaveis de compensacdo. Como tal, assumir a sua auséncia dos preceitos legais como uma falha néo
intencional seria, para n6s, um erro de lealdade intelectual.

8 Sobre isto, vide Acorddo do Tribunal da Relagio de Coimbra de 02/05/2023, proc.
216/22.9T8ACNF.C1(consultado em www.dgsi.pt).

8l Relativamente a esta questdo, falamos de trés artigos do Codigo das ExpropriacOes, que consideramos
particularmente relevantes — o artigo 52.°, o artigo 59.° e o artigo 72.°. O primeiro é fixado ja no Capitulo II,
denominado de ‘Expropriacdo litigiosa’, mais especificamente, na Sec¢do II ‘Da tramitagdo do processo’ e
Subsecc¢do I ‘Arbitragem’ e estipula que o recurso da decisdo arbitral deve ser interposto no prazo de 20 dias a
contar da notificacdo realizada nos termos da parte final do n.° 5 do artigo anterior, sem prejuizo do disposto no
Cadigo de Processo Civil (doravante CPC) sobre interposicdo de recursos subordinados, salvo quanto ao prazo,
que sera de 20 dias. Postula também que, quando néo haja recurso, 0 juiz observa, no que respeita a atribuicéo da
indemnizacéo aos interessados, o disposto nos nimeros 3 e 4 do artigo 37.°, com as necessarias adaptagdes. Caso
haja recurso, o juiz atribui imediatamente aos interessados, nos termos da disposic¢do anterior, 0 montante sobre o
qual se verifique acordo, retendo, porém, se necessario, a quantia provavel das custas do processo no caso de 0
expropriado ou os demais interessados descairem no recurso. Mais, qualquer dos titulares de direito a
indemnizacao pode requerer, no prazo de 10 dias a contar da notificagdo da decisdo a que se refere o preceito
anterior, que lhe seja entregue a parte da quantia sobre a qual ndo se verifica acordo que Ihe competir, mediante
prestacdo de garantia bancaria ou seguro-caucéo de igual montante. Finalmente, ndo sendo exercido o direito a
que se refere a disposicdo anterior, a entidade expropriante pode requerer a substituicdo por caucdo do depdsito
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Mais uma vez, uma maneira possivel de abordar esta dificuldade passa pela reviséo e
simplificacdo dos procedimentos de contestacdo e recurso, tornando-0s mais acessiveis e
transparentes, no que diz respeito ao acesso a informacgéo necessaria. O nivel de burocratizacdo
do ordenamento juridico portugués é, ndo raras vezes, um grande causador, ndo s6 da
morosidade que referimos, como de outras dificuldades associadas, que levam os proprietarios,
muitas vezes, a desistir de fazer valer os seus direitos, de tdo complexo se pode tornar o
processo. Além disso, programas que auxiliam e fornecem assisténcia juridica de forma
gratuita sdo também um garante da protecdo dos direitos dos cidaddos e, nestes casos
especificos, dos proprietarios expropriados.

Ha uma clara falta de orientagdes ademais sobre como avaliar de forma fidedigna os
impactos futuros de projetos de expropriacdo por utilidade publica. A matriz fornecida pelo
Caodigo das Expropriagdes, que exige que a indemnizagdo devera ser justa e adequada nao é
suficiente, pois ndo elenca diretrizes especificas de avaliacdo. Estas diretrizes devem ser
desenvolvidas e aplicadas o mais rapidamente possivel, sendo que um dos critérios possiveis e
que sugerimos é um estudo de comparacao de situacGes analogas — ndo necessariamente, ou
nédo apenas, dos resultados proporcionados e alcangados por outras propriedades expropriadas,
mas, conjuntamente, um estudo da evolucdo do mercado, a nivel local e nacional, e dos
resultados alcancados por outras infraestruturas que, nao tendo sido elas expropriadas, tenham
a mesma funcionalidade e finalidade que a propriedade expropriada tera, aquando do fim do
processo de expropriagéo.

da parte da indemnizacéao sobre a qual ndo se verifica acordo. Ou seja, € como comentam ANA ISABEL PACHECO
e Luis ALVAREZ BARBOSA, in Cddigo das Expropriagdes — Anotado e Comentado, Coimbra, Almedina, 2022, p.
190, “[s]e alguma das partes (expropriante ou expropriados e demais interessados) ndo concordar com os valores
arbitrados na decisao arbitral, deve lancar méo ou do recurso auténomo ou do recurso subordinado, expondo 0s
motivos da sua discordancia”. O artigo 59.° dispde sobre a admissdo do recurso, articulando que, interposto
recurso, o0 processo é concluso ao juiz para se pronunciar sobre a sua admissibilidade, fixar o respetivo efeito e
ordenar a notificacdo da parte contraria para responder, no caso de prosseguimento. Por Gltimo, o artigo 72.°
articula sobre a impugnacdo dos montantes depositados. Assim, prescreve que, no prazo de 30 dias a contar da
notificagcdo prevista no nimero 2 do preceito legal anterior, o expropriado e os demais interessados podem
impugnar 0s montantes depositados, especificando os valores devidos e apresentando e requerendo todos os meios
de prova. Sendo admitida a impugnacdo, a entidade expropriante é notificada para responder no prazo de 10 dias
e para apresentar e requerer todos os meios de prova. Ora, produzidas as provas que 0 juiz considerar necessarias,
é proferida deciséo fixando os montantes devidos e determinando a realizagdo do dep6sito complementar que for
devido, no prazo de 10 dias. O presente artigo adianta ainda que, ndo sendo efetuado o depdsito no prazo fixado,
0 juiz ordena o pagamento por forga das caugBes prestadas, ou as providéncias que se revelarem necessarias,
aplicando-se ainda o disposto no ndmero 4 do artigo anterior, com as necessarias adaptacGes, quanto aos
montantes em falta. Efetuando o pagamento ou assegurada a sua realizacdo, o juiz autoriza o levantamento dos
montantes que se mostrem excessivos ou a restituicdo a que haja lugar e determina o cancelamento das caucGes
que se mostrem injustificadas, salvo o disposto no nimero 3 do artigo 53.°. Mais uma vez, ANA ISABEL PACHECO
e Luis ALVAREZ BARBOSA, in ob. cit., p. 239, concebem que “[a] impugnac¢do dos montantes depositados
corresponde a um incidente processual inserido no Codigo das Expropriacfes pelo legislador de 99, ao qual se
aplicam a titulo subsidiario os artigos 302° a 304° do CPC.”
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Até, de forma mais geral, na protecdo dos direitos dos proprietarios per si — cujas
disposicdes, mesmo existindo, ddo espaco a demasiadas ambiguidades e insuficiéncias — tém
tendéncia a ndo conferir o nivel de protecdo desejado. Questdes relacionadas com a notificagcdo
adequada dos proprietarios relativamente a expropriagdo ou a transparéncia/opacidade no
processo de determinacdo da indemnizacao sdo algumas lacunas das que, na nossa opinido, nao
sdo adequadamente abordadas pela legislacdo nacional.

Ora, por estas razdes e mais, pensamos que se impde um reforco e fortalecimento das
protecOes legais dos expropriados ou, pelo menos, uma densificacdo e clareamento das ja
existentes.

Passando agora a dificuldades e falhas mais concretas, falamos especificamente sobre
0 nimero 1 do artigo 24.° do Cddigo das ExpropriacOes e sobre a salvaguarda, ou exclusao,
que este artigo determina. Determinando os pardmetros gerais do célculo do montante
indemnizatério, consideramos que este preceito penaliza, em muito, o proprietario expropriado,
pela exclusdo da habitacdo do estudo de evolucdo do indice de precos no consumidor.

E sabido que o imobiliario de habitacio, & partida, ndo sofre grandes flutuagbes de
precos, mas é sabido também que é, tendencialmente, a rea de bens que mais valoriza ao longo
do tempo. A sua ndo inclusdo, ou melhor, a sua exclusdo direta para efeitos de determinacao
da evolucdo do indice de precos no consumidor, ndo s6 faz pouco ou nenhum sentido, visto
que o proprietario pode ter que, em consequéncia da expropriagdo, adquirir um outro imovel
para habitagdo, como parece existir apenas como beneficio para a Administracdo, que ndo se
arrisca a ver o valor da indemnizacdo devida aumentar exponencialmente por via da
consideracdo do mercado imobiliario habitacional.

Por isto, é para n6s impreterivel que a excec¢do feita a habitagdo no nimero 1 do artigo
24.° seja sujeita a alteracdo, nomeadamente através da sua remocao do preceito em analise, por
forma a que também ela seja tida e achada na determinacéo do valor indemnizatorio.

De seguida, referimos o artigo 17.° da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido
Europeia. Ora, este artigo de legislacdo europeia postula, como ja& menciondmos em ponto
anterior, que o pagamento da justa indemnizacao na expropriacédo por utilidade publica tera de
ser feito em tempo Util. Estranhamos, por isso, que 0 mesmo conceito nao tenha sido transposto
e adotado pela legislacdo nacional. Estranhamos ainda mais o facto de néo ter sido estabelecido
qualquer prazo que concretize o significado de tempo util que, mais uma vez, se trata de um
conceito indeterminado e, como tal, ambiguo por natureza.

Compreendemos que ndo seria possivel, numa vertente pratica, estabelecer um prazo

para o decorrer do processo de expropriacdo e ai sim, e por essa razao, o conceito de tempo Util
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parece-nos suficiente. No entanto, € forcosa a necessidade de aceleracdo dos processos, de
forma a que ninguém seja privado da sua propriedade, sem uma indemnizacdo, por longos
periodos de tempo, que em muito afetem o proprietario.

No caso do pagamento da justa indemnizacao, todavia, afigura-se ndo so possivel como
necessario o estabelecimento de um prazo razoavel e concreto para o pagamento da
indemnizacdo por parte da Administracéo, ao proprietario expropriado.

H& processos judiciais referentes a expropriacgdes, alids, que correm nos dias de hoje, e
que se encontram em juizo ha décadas, por exemplo, no tocante a processos de expropriacao
encetados no ambito da reforma agraria. Nestes mesmos casos, e noutros igualmente
demorados no atraso do pagamento, caso um prazo seja eventualmente estabelecido ao nivel
da lei ordinaria, consideramos também que se devem incluir, na indemnizagéo, 0s pagamentos
de juros de mora, na eventualidade de atrasos por parte da Administracao.

S0 o estabelecimento de um prazo de pagamento da indemnizacéo e aplicacdo pratica
do conceito de tempo util ja ajudariam, em larga escala, a resolucdo de processos
particularmente vagarosos, colocando pressdo no sistema judicial para que o processo se
encerre, 14 esta, em tempo Util. A cobranca ou inclusdo de possiveis juros de mora, acrescentaria
ainda mais pressao sobre a Administracdo para um rapido pagamento da indemnizacao
devida.®

Como ja reportdamos no ponto sobre os critérios para a determinacdo do valor
indemnizatorio, aplica-se um método de comparacao com o propoésito de aferir uma das partes
do valor indemnizatério.

Abre-se, contudo, uma excecao, visto que nem sempre é possivel utilizar este método,
por falta de objetos de comparagdo. Ai, o calculo é feito por referéncia a construgdo que seria
possivel efetuar no imével a expropriar. Porém, estimamos que se levantam aqui dois
problemas praticos.

Primeiramente, somos da opinido de que esta excec¢do ndo deveria ser, de todo, uma
excecdo. Ou seja, o calculo por referéncia a construcdo que seria possivel efetuar no imovel
deveria ser, sempre, um dos métodos utilizados para afericdo da justa indemnizacao,
conjuntamente com o método de comparagdo. Em casos em que um dos dois ndo € passivel de
ser empregue, utiliza-se apenas o outro, mas em situagdes em que ambos podem ser usados,

consideramos que devem sé-lo.

82 Cfr. VICENTE, Carla, A Urgéncia na Expropriacdo — Algumas questdes, 2.2 ed., revista e atualizada, Lisboa,
AAFDL Editora, 2008.
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Em segundo lugar, propomos a criagdo de uma previsao que estipula que o proprietario
deve ser ressarcido também por qualquer esforco que tenha ja iniciado para construcdo no
imovel a expropriar. Assim, da mesma forma que a Administracdo faz uso do método
excecional, caso o proprietério tenha ja planos de construcao encetados, ou tenha até comecado
ja a construcdo no imovel para um projeto futuro antes da declaracéo de utilidade publica, sera
necessario também incluir na indemnizacdo os custos do iniciar do projeto que o proprietario
ndo vai ver concretizado devido a expropriacdo. Esta premissa seria particularmente relevante
em casos em que o projeto em desenvolvimento tivesse fins comerciais, por exemplo, pois
seriam, a partida, uma fonte de lucro para o proprietario expropriado, fazendo da capacidade
edificativa um elemento ultra pertinente.

Existem duvidas sobre “(...) saber se a entidade beneficiaria da expropriagdo pode
destinar os bens expropriados a outros fins de utilidade publica, diferentes dos que motivaram
a expropriacio, ou se tera de proceder a uma renovagdo da expropriagdo.”®® Assim, delineia-se
uma outra lacuna da legislacdo em matéria de expropriacdo por utilidade publica, pois a
resposta nao € clara.

Da nossa parte, consideramos que sim, a entidade beneficiaria da expropriacdo pode,
ou deve poder destinar 0s bens expropriados a outros fins de utilidade publica, ainda que estes
difiram dos que motivaram o processo de expropriacdo. Essencialmente, consideramos que,
seja por cessacdo do motivo original que desencadeou a declaracdo de utilidade publica, seja
por diferente motivo, a Administracdo devera ter a possibilidade de atribuir um novo fim ao
imovel expropriado, de maneira a perfazer um novo, ou apenas um outro bem que seja, também
ele, merecedor de protecdo sob a asa da utilidade publica.

N&o faria sentido, de qualquer modo, que todos 0s custos associados ao processo
expropriativo ja ocorrido se perdessem por se ter dado uma alteracdo das circunstancias. Além
disso, havendo outro bem juridico declaradamente necessitado de imével expropriado, convém
também a Administracdo a poupanca de tempo que a nao realizacdo de um novo processo de
expropriacdo permite, bem como o evitar de duplicacdo de todo o processo burocratico que,
usando um imavel j& expropriado, ndo se tem de repetir.

E também positivo, & partida, para o expropriado pois, com a dissolucdo da
expropriacao, seria exigida pelo menos parte do valor indemnizatorio pago ao proprietério pelo

seu bem, que podia ja ter sido destinado a outras finalidades.

8 GomEs CANOTILHO, J.J., MOREIRA, Vital, Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada, Vol. I, 4.2 ed.,
Coimbra, Coimbra Editora, 2007, p. 810.
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Contudo, é imprescindivel que se faca uma reavaliacédo e possivel renegociacao do valor
da justa indemnizacao que, com a alteracdo das circunstancias — nomeadamente, do objetivo
que levou a expropriacdo do bem — pode, previsivelmente, ver-se alterada.

Outro dilema que se coloca tem que ver com a possibilidade e capacidade construtiva
em terrenos inseridos na RAN e na REN, como ja referimos previamente. Tendo por objetivo
a explanacdo e densificacdo dos demais regimes e, assim, a diminuicdo das dificuldades e
questdes que podem vir a surgir durante o processo expropriativo, seria produtivo se o
legislador colocasse um ponto final nesta duvida, de uma vez por todas, tendo em conta, no
entanto, a desigualdade que pode vir a ser causada por uma capacidade edificativa diminuida
para os terrenos mencionados.®*

Ligado ao tdpico exposto acima, colocamos a questdo da categorizacdo dos terrenos
que, propositadamente ou ndo, pode ser incorretamente feita. Assume-se, claro, que em todas
as suas atuacdes, a Administracdo age de forma isenta, seguindo os principios que lhe sdo
impostos, mas nem sempre isso se verifica. Pode, entdo, ser problematico o facto de os solos
serem reconhecidos, apenas e s6 pela Administracdo, como passiveis de urbanizagao.
Definindo a Administracdo a possibilidade de existéncia de edificacbes num determinado
imovel, sem intervencdo de uma terceira parte ndo interessada no processo, ha a possibilidade
de essa categorizacao incorreta ser feita de forma propositada, tendo em vista o beneficio da

Administrac&o.®

8 Em sede de Acordio: “Decisivo para o juizo que se vier a fazer sobre aquela interpretacdo normativa, afigura-
se a consideracao do respeito pelo principio da igualdade perante os encargos publicos, que o principio da “justa
indemnizagdo” postula. Ora, neste contexto, o principio da igualdade desdobra-se em dois niveis de comparacao,
a saber: no ambito relacéo interna e no dominio da relagéo externa. No dmbito da relagéo interna, o principio da
igualdade obriga o legislador a estabelecer critérios uniformes de calculo da indemnizagdo, que evitem
tratamentos diferenciados entre os particulares sujeitos a expropriagdo. No dominio da relagdo externa,
comparam-se os expropriados com os ndo expropriados, devendo a indemnizagéo por expropriacao ser fixada de
tal forma que impeca um tratamento desigual entre estes dois grupos. (...) De facto, no caso concreto, os solos
integrados na Reserva Agricola Nacional sdo expropriados exclusivamente para constru¢cdo de uma via de
comunicagdo — uma das limitadas utilizacdes que, por for¢a do interesse publico, os solos agricolas integrados na
RAN podem ter, nos termos da alinea d) do n.° 2 do artigo 9° do Decreto-Lei n.° 196/89, de 14 de Junho. Por um
lado, as parcelas de terreno circundante mantém-se igualmente integradas na RAN, também sem qualquer aptidao
edificativa. Assim sendo, considerar-se como terreno apto para construcdo, como tal devendo ser indemnizado
em caso de expropriagdo destinada a uma das limitadas utilizagdes legalmente permitidas, um terreno onde o
proprietario ndo pode construir, por forca da sua integragdo na RAN, conduz ndo s6 a atribuigdo de uma
indemnizagdo que ndo corresponde ao seu “justo valor” — para o determinar ha que atender ao valor que o bem
terd num mercado onde ndo entrem em consideracao factores especulativos ou anémalos e o valor de um terreno
integrado na RAN estd, necessariamente, condicionado pelo fim especifico a que tal solo esta destinado —, mas
também a uma intoleravel desigualdade em relacdo a todos os restantes proprietarios de terrenos integrados
naquela Reserva que méo tenham sido contemplados com a expropriagdo”. Acorddo n.° 114/2005 do TC
(disponivel em www.tribunalconstitucional.pt).

8 Cfr. ALVES CORREIA, Fernando, O Plano Urbanistico e o Principio da Igualdade, 2.2 ed., Coimbra, Almedina,
1989.
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Imaginemos que a Administracdo atribui a categoria de solo para outros fins a um
determinado terreno, sabendo que lhe interessa, mais tarde, expropriar 0 mesmo — ora, sendo a
capacidade edificativa e os frutos possiveis e vindouros da expropriacdo fatores de
determinacdo do valor indemnizatorio, seria do interesse da entidade expropriante que, no
momento da expropriagdo o solo seja para outros fins e, portanto, menos custoso na
indemnizacdo, apenas para passar a ser considerado um solo apto para constru¢do quando a
propriedade foi j& expropriada.

Dito isto, obviamente, esperamos que a Administracdo, cumprindo com o mandato que
Ihe é atribuido, ndo aja de forma danosa para com os proprietarios e demais cidadéos, mas para
evitar sequer a possibilidade de tal ser considerado propomos que, ainda que o objetivo da
expropriacao possa ser alterado ap6s o processo de expropriacdo, a categorizacao do terreno
em si, ndo o possa ser, salvo se a Administracdo, findo o processo expropriativo, iniciar obras
de alteracdo substanciais que permitam que o terreno passe a ser considerado um solo apto para
construcéo.

Por Gltimo, na nossa analise das dificuldades na determinacdo do valor da justa
indemnizacdo, falamos sobre a questdo das expropriagdes parciais. Por muito que a
Administracdo possa ndo necessitar da totalidade de um imdvel e, como tal, opte por fazer uma
expropriacdo parcial, tal pode implicar varias dificuldades para os proprietarios, tanto ao nivel
pratico, como ao nivel financeiro e, em ultima instancia, ao nivel da determinacdo do valor da
justa indemnizagdo.

Uma propriedade que funcione, na sua plenitude, com todos os elementos intrinsecos a
si mesma, perdera o seu efeito, deixard de conseguir cumprir 0s seus objetivos, podendo até
desvalorizar a parte ndo expropriada, no caso de existir um processo de expropriagdo parcial —
pode, no entanto, também ter o efeito oposto.

Dizem PAIS DE SOUSA e FERNANDES DA SILVA que “(...) a mais-valia incide sobre o
terreno rastico expropriado, aplicado ao fim a que se destinada, haja ou ndo parcelas sobrantes,
isto €, tém direito & mais-valia os expropriados, quer pelos terrenos sobrantes e destinados a
revenda, quer pelos préprios que sdo utilizados na obra ou fim de utilidade publica. Dois
Acordaos do STJ, possivelmente entre outros consagraram este Ultimo entendimento e em
19/3/68 0 nosso mais alto Tribunal lavrou um Assento que determinava expressamente que «0s
prédios rusticos expropriados para obras de urbanizagdo ou abertura de grandes vias de
comunicacgéo beneficiam da mais-valia a que se referem o art.° 11.° da Lei n.° 2030.°, e o art.°
44° do Dec. N.° 13587, mesmo que sejam totalmente absorvidos pelas obras ou

melhoramentos projectados».”
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Os autores continuam a sua analise, mencionando até o estado da legislacéo brasileira
relativamente a este assunto, que também consideramos relevante, ditando que “[s]obre se, nos
casos de expropriacdo parcial, a valorizacdo ou desvalorizacdo do remanescente do prédio
expropriado deve ou ndo influir no «quantum» da indemnizacdo, ndo ha consenso na doutrina
e jurisprudéncia, apesar de copiosas. Sobre a questdo dispdem, por um lado, o art.? 4.° do Dec.
Lei 3365 que impde a revenda das areas contiguas as necessarias para a realizacdo da obra
publica que se valorizem extraordinariamente por forca da sua execucao; por outro lado, o art.°
27.°do mesmo diploma que determina ao Juiz a consideracdo da valorizacéo ou desvalorizagao
da area remanescente. Paralelamente a legislacdo sobre expropriacdes formou-se uma 3.2
corrente, com apoio constitucional, que é a da «contribui¢do da melhoria», ou seja, uma solucao
que assenta sobre um expediente de ordem tributéaria a que visa a recuperagdo do dispéndio
exigido pela obra publica, no caso de, com a execucao, resultarem valorizacdes palpaveis para
propriedades particulares confinantes. Apesar de rudo, e reconhecendo as dificuldades de
aplicacdo de tal sistema, o0 autor fica-se pela prescricdo legal sobre o assunto — o ja referido
art. 27.° do Dec. Lei n.° 3365, mas aceitando que a valorizagdo do remanescente seja
necessariamente deduzido quando se trate de uma vantagem imediata e especifica criada pela
obra nova. Quanto a desvalorizacdo do remanescente, ndo ha qualquer divergéncias: esta deve
ser considerada na fixacdo final da indemnizaco”.%

Estas consideragdes que, como ja dito, ndo tém resposta consensual até aos dias de hoje,
em muito dificultam a determinacdo do valor da justa indemnizagdo. Se, do ponto de vista
pratico, o exercicio da propriedade é posto em causa pela expropriacdo, também este prejuizo
deve ser ressarcido. Se, pelo contrério, a separacdo da propriedade se torna um beneficio para
0 expropriado, essa mesma vantagem deve ser considerada. A dificuldade reside, no fundo, na
qualificacdo e quantificacdo destas vantagens ou desvantagens, de forma a deduzi-las ou
acrescé-las, respetivamente, do valor final da indemnizacdo por expropriacdo, mas algo, sem

davida, € verdade — estas devem ser, sempre, tidas em conta.®’

8 PAIS DE SOUSA, Antdnio, FERNANDES DA SILVA, Manuel Augusto, Da Justa Indemnizagdo nas Expropriacdes
de Utilidade Publica, Portugal Juridico — Econémico, Porto, Inova/Artes Gréficas — Porto, pp. 100 e 101.

87 Deixamos a breve nota de que nos parece também justo que os lucros cessantes sofridos pelos particulares se
devem referir a totalidade do rendimento do conjunto econdmico global das propriedades intervencionadas. O
argumento e a l6gica que tem vindo a ser apresentada de que, havendo uma devolugédo parcial dos terrenos aos
proprietarios expropriados, a indemnizacdo ndo deve corresponder a um pagamento integral, ou seja, a partir do
ano da devolugdo, ndo nos faz qualquer sentido, isto porque nos referimos a um conjunto econémico. Tal implica,
muitas vezes, e como ja referimos, a impossibilidade de produzir sem o todo, i.e., apenas com uma parte — a
devolvida. Relembramos que, ainda para mais, os proprietarios expropriados, aquando da devolucédo dos terrenos,
que, ndo raras vezes, careceram de cuidado e de producédo regular durante largos anos, ndo se veem capazes de
iniciar a produc¢do imediatamente — problema agravado também pelo facto de ndo terem acesso a totalidade dos
Seus terrenos, quintas, ou outros.
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b. Propostas de solugdo para os problemas praticos

Primeiramente, chamamos a atencdo para o facto de a quantidade de davidas e
dificuldades enunciadas €, na nossa opinido, demonstrativa da necessidade de atualiza¢do da
legislacao.

De seguida, convenhamos que, no ponto anterior, relativo as dificuldades na
determinacdo do valor justo da indemnizacéo, ja demos a entender quais as nossas propostas
para solucionar os problemas praticos que se apresentam. Assim, aproveitamos este segundo
ponto apenas para assinalar todas as propostas ja feitas e para sublinhar aquilo que nos parece
ser necessario fazer para uma melhoria substancial do regime em analise.

Ora, o grande problema que se apresenta e que é comum a todas as dificuldades
elencadas, é exatamente a falta de densificacdo do regime aplicavel ao principio da justa
indemnizacdo. As lacunas que se afiguram ou mesmo apenas 0s critérios que deviam ser
especificados e ndo o sdo, criam impedimentos no funcionamento do normal procedimento da
justica e da Administracédo, danificando e retirando direitos aos proprietarios alvos de processos
de expropriacao.

O legislador, ao escolher adotar conceitos ambiguos e indeterminados, mesmo em
situacBes em que o contrario era exigido, concede uma liberdade enorme a Administracéo,
correndo o risco dessa liberdade cair na desgraca da arbitrariedade.

Portanto, além das solucdes concretas apresentadas, sublinhamos uma geral que, sendo
posta em préatica, tem uma capacidade substancial e particularmente relevante de melhoramento
do sistema — a densificacdo legislativa, por forma a eliminar as lacunas existentes e selar o0s
critérios ja existentes, mas pouco desenvolvidos.

Obviamente, também para sustentar os direitos dos expropriados, é essencial que a
Administracdo continue a primar pela desburocratizacdo, bem como pela aplicacdo do
principio da simplificacdo legislativa. Estes principios, no entanto, ndo podem significar um
cheque em branco a Administracdo, que ndo tem regras e critérios suficientes pelos quais se

reger no ambito da justa indemnizacgéo na expropriacao por utilidade publica.

IV.  Estudos de Caso em Portugal

a. Analise do tipo emblematico de expropriacdo por utilidade publica em

Portugal
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O caso mais emblematico de expropriacdo por utilidade publica, tanto em Portugal,
como noutros tantos paises, € o da Reforma Agraria. Dizia DIMAS DE LACERDA que “[a]
Constituicdo da Republica Portuguesa consagra em numerosas das suas disposi¢oes, principios,
orientagOes, directivas e normas que versam interesses do mundo rural que o legislador
ordinario terd que respeitar, ao disciplinar as relacGes socio-econémicas que se estabelecem
com fundamento em bens directa ou indirectamente nele enraizados. Dentre esse numeroso
conjunto de normas e principios constitucionais destacam-se, pela sua excepcional importancia
no desenvolvimento do processo de transformacdo da sociedade portuguesa, 0S que a
Constituicdo agrupa sob a epigrafe — Reforma Agréaria — no Titulo IV, da Parte II”.

O autor afirma ainda que a reforma agraria “(...) resulta muito precisa e concretamente
da Constitui¢io”.8

Comecamos pela definicdo do conceito de reforma agraria, sendo que, sem este, serd
impossivel compreender o &mbito geral da mesma.

Desta forma, a reforma agraria € um movimento de transformacdo caracterizado pela
reorganizacao das estruturas agrarias de um determinado pais, com o objetivo de promover e
proporcionar a redistribuicdo das propriedades rurais. Este, por sua vez, tem como fim o
alcance de um maior equilibrio entre as diversas camadas sociais no que diz respeito ao acesso
a propriedade de terra®.

Como se pode imaginar, este processo ndo é, nem era em 1974, uma novidade, nem
tampouco um produto das mentes dos governantes portugueses da época. Antes de n6s, muitos
outros paises enveredaram por este caminho.

Destacamos, sem esgotar, obviamente, a lista de aderentes a esta pratica, os Estados
Unidos da América, o Japdo, o Egito, a Bolivia, 0 México, a China, o Vietname e Cuba.

Nos dias de hoje, redimensiona-se a amplitude da reforma agraria, exigindo-se ndo so6
uma nova reparti¢do das terras a favor de quem as trabalha diretamente, mas também todo um
conjunto de leis que confira ao trabalhador rural a possibilidade de aproveitar, de forma
rentavel e adequada, as suas parcelas. Este aproveitamento assentaria na melhoria das técnicas,
através da mecanizagdo, bem como o acompanhamento cientifico e metodoldgico (com o

auxilio de engenheiros agronomos e veterinarios), melhorias sociais e de habitat, entre outras.

8 DIMAS DE LACERDA, José Acacio, A Constituicdo e o Direito Agrario, 12 ed., Lisboa, Diabril, 1977, pp. 11-12.
8 Neste sentido, cfr. DE PADUA FERRAZ NOGUEIRA, Antonio, et al., Aspetos Econémicos, Juridicos e Sociais da
Reforma Agréria, n.° 8, Sdo Paulo, Sopral, 1989.
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STEDILE oferece uma outra defini¢do, na qual caracteriza a reforma agraria como “(...)
um programa de governo que busca democratizar a propriedade da terra na sociedade e garantir
0 seu acesso, distribuindo-a a todos que a quiserem fazer produzir e dela usufruir”®.

Pois, como sabemos, 0 mecanismo econdmico e social a que chamamos de reforma
agraria foi também implementado e aplicado no nosso pais. Com a queda do Estado Novo a 25
de abril de 1974, alteram-se as relacdes sociais e fundiarias nos distritos a sul do Tejo, onde
imperava a grande propriedade.

As diferencas sociais e de acesso ao trabalho ou a posse da terra, que se agudizam
gradualmente a partir da década de 1950 — mas que AFONSO DE BARROS identifica como um
dos “(...) males de que ha muito sofre a agricultura portuguesa”®! —, s&0 o ponto de partida para
as reivindicacdes dos trabalhadores rurais da zona do Alentejo. Ai, os grandes proprietarios
tinham a protecdo e apoio legal do Estado Novo, que via neles a preservacdo de valores agrarios
e culturais tradicionais em Portugal.

Para se ter alguma noc¢do da dimensdo e forca destas reivindicacfes, relembramos que
0 numero de pessoas com trabalho permanente e assegurado era particularmente reduzido, tal
como assim eram 0s que conseguiam ter alguma terra propria ou relativa independéncia
econdmica e laboral %2

Desta forma, os trabalhadores por conta de outrem representavam a esmagadora maioria
da populacdo. Além de uma situacdo particularmente instavel por natureza das circunstancias,
estes recebiam misérias pelo seu trabalho, onde eram confrontados com péssimas condicoes
que se traduziam, logicamente, em igualmente mas condicdes de vida. A estes fatores acrescia
o facto de a agricultura, nesta regido, se caracterizar pela existéncia de épocas mortas, durante
a estacdo do inverno.

Porém, nos anos 60, comecam a aparecer, de forma mais sistematica, movimentos,
circunscritos a algumas zonas alentejanas ou ribatejanas, de reivindicacdo do direito ao
emprego, de melhores salarios, horarios justos e condicdes de trabalho mais favoraveis. Estes
surgem por diversas vias, enveredando os trabalhadores por caminhos tdo distintos como a

greve ou a recusa ao trabalho sem acordo salarial.

% STEDILE, Jodo Pedro, Experiéncias Histdricas de Reforma Agraria no Mundo, I, 12 ed., Sdo Paulo, Expressdo
Popular, 2020, p. 17.

%1 bE BARROS, Afonso, RIBEIRO MENDES, Fernando e MENDES, Guilherme, A Reforma Agraria em Portugal — Das
ocupacdes de terras a formacao das novas unidades de producdo, Oeiras, Instituto Gulbenkian de Ciéncia —
Centro de Estudos de Economia Agréria, 1979, p. 15.

92 Estes ficaram conhecidos como “seareiros”.
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Ora, com a crise do latifundio dos anos 60, verifica-se uma diminui¢do consideravel da
area de cultivo e dos apoios a cultura do trigo, decrescendo, consequentemente, a oferta de
trabalho. Tal significou, por sua, vez, um agravamento da situacdo dos trabalhadores rurais e
suas familias que, em Gltima instancia, foi uma das grandes causas do éxodo rural.

Com a queda do regime ditatorial, mais de 1 milhdo de hectares sdo ocupados®, entre
mar¢o e novembro de 1975, e compdem-se cerca de quinhentas propriedades coletivas dirigidas
por trabalhadores rurais — nasciam as famosas Unidades Coletivas de Producdo (doravante
UCPs).

Com apoios estatais, de sindicatos e partidos politicos, 0 movimento de reforma agraria
ganha forca e avanca, apoiando-se unicamente nos trabalhadores rurais eventuais,
anteriormente mais desfavorecidos. Esta situacdo, traduz-se inevitavelmente, no contexto de
mudanca em que se encontrava Portugal, em novas condi¢des politico-econémicas das
populacdes do sul.

Apesar de se terem verificado alguns avancos iniciais significativos, o futuro e a prépria
evolucdo do pais revelaram-se desajustados das intencGes primeiras da reforma agréria,
esvaziando e, por vezes, inviabilizando até, os objetivos a que esta se propunha. Assim, nascem
conflitos entre membros das UCPs e 0s seareiros e pequenos rendeiros que, a pouco e pouco,
se tornam frequentes.

Mais, ha que relembrar e salientar que os conhecimentos de gestdo agraria e financeira
dos trabalhadores das unidades coletivas eram fracos ou nulos. Tal levou a uma crescente
marginalizacdo dos pequenos e médios proprietarios ndo aderentes a reforma agraria, bem
como dos trabalhadores especializados e mais qualificados das cooperativas de producéo que
se afastam por razéo do igualitarismo imposto no seu funcionamento.

Com esta conjuntura, desencadeia-se uma deriva paulatina das UCPs e a rutura das
relacdes sociais e laborais da populacgdo rural. As alteracdes politicas do final da década de 70
precipitam uma morte anunciada das UCPs, tal era o seu descrédito e falta de apoio politico e
confianca popular. A oposicao ao projeto da reforma agraria tende a generalizar-se no nosso
pais, desaparecendo mesmo como designio nacional ou como projeto politico de importancia
estratégica.

Na década de 80, a reforma agraria, em Portugal, é ja uma figura quase defunta,

completamente desenquadrada dos objetivos da Politica Agricola Comum, ou PAC, a que 0

9 Neste sentido, MACEDO DOS SANTOS, Manuel, CRISOSTOMO DOS SANTOS, Rui € FRANCA PITA0, José, Reforma
Agréria Anotada — Arrendamento Rural, Baldios, Coimbra, Pardmetro, 1978.
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pais se submeteu apos as negociagdes e entrada na Comunidade Econémica Europeia (CEE)®.
Para além disto, assiste-se a uma devolucao gradual da terra aos seus antigos proprietarios, a
reconversdo agricola das terras, a sua transformacdo em coutadas de caca, revestimento
florestal ou &reas de criacdo de gado.

Independentemente da opinido que cada um nutre pela reforma agraria em si, este
processo expropriativo teve graves problemas que persistem até aos dias de hoje, visto que,
atualmente, até ha ainda processos a decorrer sobre 0 mesmo.

O artigo 7.°, nimero 1 do Decreto-Lei n.° 199/88 afirma que as indemnizacgdes
definitivas pela expropriacdo ou nacionalizacdo ao abrigo da legislacdo sobre reforma agraria
serdo fixadas com base no valor real e corrente desses bens e direitos, de modo a assegurar uma
justa compensacao pela privagdo dos mesmos bens e direitos, o que constitui principio legal
esclarecedor do significado do previsto no artigo 62.°, n.° 2 da CRP, erigindo-se como principio
inviolavel.

Ja o numero 2 do mesmo artigo 7.° estatui que o valor atras indicado deve referir-se a
data da ocupacéo, nacionalizagdo ou expropriacdo, consoante 0 ato que tenha ocorrido em
primeiro lugar, ou seja, valores, agora, com mais de quarenta anos!

E, para nds, irremissivelmente inconstitucional qualquer processo hermenéutico que dé
tal significado a dita norma, uma vez que indemnizar com valores “historicos” equivaleria,
como ja dissemos, a nada indemnizar — basta atender a desvalorizacdo da moeda e a inflacao
para constatar a veracidade do que dizemos, para ja ndo lembrar o atraso confesso da
Administracdo —, o que vota tal norma a um inescapavel juizo de inadmissibilidade
constitucional.

A questdo aqui é simples: parece-nos materialmente inconstitucional aplicar normas
que entendem que a indemnizacao fixada com base em valores de h& quarenta anos ndo deva
ou tenha de ser atualizada para o correspondente valor no momento do pagamento.

Convenhamos que o legislador de 1977 nunca poderia ter previsto que o Estado
demoraria mais de trinta anos a pagar as indemnizacdes, ou que 0 regime que se instituia teria
que incluir uma compensacao por este atraso inimaginavel.

Efetivamente, tratando-se de indemnizar alguém passadas décadas sobre a data da
verificacdo do facto lesivo (licito ou ilicito, tanto importa), em particular tratando-se de
indemnizacdo por lucros cessantes, cabe necessariamente, ponderar trés realidades diversas e

inconfundiveis.

% Atual Unido Europeia (UE), desde o Tratado de Maastricht (1992).
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A primeira terd que ver com o valor do lucro cessante a data em que 0 mesmo se
verificou (valor base para os calculos subsequentes). De seguida, referimos o valor desse lucro
cessante, historicamente verificado, transportado para o seu equivalente a data do pagamento.
Por fim, o valor que cabe atribuir ao beneficiario da indemnizacdo pela mora no respetivo
pagamento, a titulo de compensacao pela espera na respetiva rececao (i.e., a frutificacdo que a
tais lucros cessantes corresponde como pena civel taxada para o0 atraso no respetivo
pagamento).

Posto isto, e de acordo com o0s argumentos apresentados, afigura-se-nos impreterivel a
utilizacdo de um coeficiente de corre¢cdo monetaria, cujo principal fator deve ser o ajuste
proporcional dos valores das indemnizacdes aos da inflacdo, desde o pos-revolucéo de abril.

Assim, para nos, a reforma agréaria ndo é apenas um exemplo fulcral do mau
funcionamento que a legislacdo em vigor relativa a expropriacao permite, mas € também prova
viva dos problemas que tinhamos ja apresentado em ponto anterior.

Olhando para a reforma agréria e, particularmente, para a histdria recente de Portugal
com a mesma, seria de esperar que o legislador ordinario e a propria Administragao tivessem
ja chegado a concluséo de que sdo necessarias mudancas estruturais de desenvolvimento e
densificacdo do regime da expropriacdo por utilidade publica no ordenamento juridico

portugués, que permitam evitar hoje os erros de ha quarenta anos atras.
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Conclusédo

Neste nosso estudo, mergulhdmos nas questbes intrinsecas que trespassam a
determinacdo da justa indemnizag&o na expropriacao e, ao longo do mesmo, tornou-se para nés
evidente que esse processo enfrenta uma série de barreiras e dificuldades, os quais podem
comprometer o verdadeiro sentido e eficacia dessa mesma justa indemnizacdo dentro do
instituto da expropriacéo por utilidade publica. Exatamente por isso, a analise destas questdes
revela a complexidade do processo expropriatorio e a necessidade de um equilibrio entre os
interesses do Estado e os interesses dos proprietarios afetados.

Sendo o nosso principal objetivo contribuir para a discussdo doutrinaria na expectativa
de aprimorar 0s pressupostos tedricos e praticos da justa indemnizacdo na expropriacgao,
partimos na enumeracdo dos diversos problemas que este apresenta. Assim, elencamos também
agora, brevemente, os problemas identificados, bem como as conclusbes a que chegdmos
relativamente a possiveis formas de resolucao.

Comecamos pelas dificuldades que se afiguram no decorrer do processo de avaliagao
do valor do imdvel, visto que este é regularmente influenciado por um grande nimero de fatores
ao nivel subjetivo e objetivo, considerando nos essencial: empregar sujeitos altamente
qualificados, primar pela transparéncia e objetividade e aplicar um coeficiente de correcao
monetaria, permitindo alcancar o valor mais aproximado da realidade.

Seguimos com a inegavel diversidade de interesses dos varios proprietarios, que em
muito dificulta a aplicacdo de regras gerais. Sera assim da maior importancia ouvir 0s
proprietarios durante todo o processo expropriativo e levar em conta as suas preocupacdes e
sugestodes relativamente ao mesmo.

Decidimos também mencionar a indeterminacdo e ambiguidade dos conceitos e
critérios utilizados na legislacdo sobre a expropriacdo, o qudo pouco orientadores sdo tanto
para a entidade expropriantes, como para os expropriados. Ora, dado isto, consideramos
premente a definicdo dos critérios, tornando-os mais coesos e desenvolvidos, de forma a ndo
causar divergéncias de interpretacéo.

A ndo inclusdo de danos ndo patrimoniais como critério essencial de determinacdo da
justa indemnizacdo €, para nos, uma das maiores falhas que a legislacdo em vigor apresenta e,
por isso mesmo, vemos como verdadeiramente necessaria uma revisao do quadro juridico, para
que estes sejam uma das matérias avaliadas — caso contrario, como acontece atualmente, o
legislador e a Administracdo estdo, em todas as instancias, a falhar na determinagéo do valor

justo da indemnizacao.
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Tal como em outros casos que em nada tém que ver com a expropriacdo, também aqui
vemos uma complexidade e morosidade desnecessarias dos procedimentos de contestacdo e de
recurso que sO se resolvem com a simplificacdo dos mesmos, através de uma maior
acessibilidade, transparéncia e desburocratiza¢do, bem como através da criacdo de programas
de assisténcia juridica gratuita que auxiliem os expropriados a navegar estas instancias.

Outro aspecto que nos causou alguma estupefacdo foi a minimalidade e fraqueza dos
estudos respeitantes a avaliacdo dos possiveis futuros impactos dos projetos de expropriacao.
Esta deficiéncia tem a possibilidade de causar sérios danos e de esventrar as protecdes legais
conferidas aos expropriados, sendo assim forcoso reforca-las ou, pelo menos, densificar e
clarificar as ja existentes.

H& também, na nossa opinido, uma falha na nao incluséo da habitacdo nos estudos de
evolucédo do indice de precos no consumidor que prejudica seriamente o expropriado, sendo
pois impreterivel que esta excecdo seja levantada.

Também a ndo transposi¢édo da indicacdo do dever de pagamento da indemnizacdo em
tempo til nos parece uma grave falha do legislador. Por muito que limite de alguma forma a
atuacdo da Administracdo, o estabelecimento de um prazo razoavel e concreto para o
pagamento da indemnizacao ¢é garante essencial dos direitos do proprietario expropriado.

Outro dos problemas que encontramos tem que ver com a aplicacdo do método de
calculo por referéncia a construcdo que seria possivel efetuar no imdvel a expropriar apenas
quando nao é possivel utilizar o método de comparacdo. Na nossa visdo, ndo faz sentido preferir
uma e preterir a outra, pois a regra geral devia ser pela utilizacdo de ambos os métodos, apenas
ndo se verificando esta simbiose quando ndo seja possivel aplicar um dos dois. Mais, o
proprietario devera ser sempre ressarcido por qualquer esforco que tenha ja iniciado para
construcdo no imovel a expropriar.

O legislador incorreu numa outra lacuna na questdo de saber se a Administracdo pode
ou ndo destinar os bens expropriados a fins de utilidade publica diferentes dos anunciados
originalmente. Concluimos que sim, mas deve o legislador selar esta lacuna, respondendo a
duvida. Caso o faca pela positiva, como entendemos, mais uma vez, que deve ser feito, deve-
se clarificar também que uma reavaliagdo e, possivelmente, uma renegociacdo do valor da
indemnizacdo aquando da alteracdo das circunstancias é imprescindivel.

Numa situacdo mais especifica, pois ndo abarca um grande numero de bens,
verificamos uma falta de clarificacéo sobre a possibilidade e capacidade edificativa em terrenos

inseridos na RAN ou na REN. Em virtude disto, mais uma vez, deve o legislador dar resposta,
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de forma a que tanto a Administracdo, como 0s expropriados possam ter expectativas legais
asseguradas e protegidas.

Uma ideia que nos custou conceber e percecionar mas que, ainda assim, nao deixa de
ser uma realidade é a possibilidade de erro ou dano por parte da Administragdo, de forma
propositada ou ndo, na categorizacao dos terrenos. A solucéo ideal para garantir a idoneidade
afigura-se, para nos, com a inclusdo de uma terceira parte, ndo interessada, no processo de
categorizacdo. Pensamos também que, de forma a dificultar tentativas de dano maliciosas, a
atribuicdo de categoria diversa deve ser impossibilitada apés a expropriacdo, salvo se a
Administracdo iniciar obras de modificacédo estruturais que o confirmem.

Por ultimo, mas ndo menos importante, falamos sobre as dificuldades ou desigualdades
que surgem como consequéncia natural das expropriagdes parciais, que podem colocar em
causa o exercicio da atividade plena da propriedade ou, por outro lado, atribuir ao expropriado
um beneficio que vai além do expectavel ou razoavel. Portanto, entendemos que quaisquer
vantagens ou desvantagens resultantes de expropriacao parcial devem ser consideradas para o
valor final da indemnizacé&o por expropriagéo.

Assim, conseguimos reduzir ou resumir as nossas solu¢des a uma so, que acaba por ser
uma conclusédo l6gica da maior falha na qual o legislador incorreu: todos estes problemas e
dificuldades seriam facilmente reduzidos ou eliminados até, se o legislador ordinario
densificasse a legislacdo aplicavel a expropriacdo por utilidade publica e, consequentemente, a
justa indemnizacdo, pois muitas das duvidas que ressaltam tém de ver, pura e simplesmente,
com indefinicdo. Ainda que propositada para agcambarcar 0 maior nimero de casos da vida
corrente, ndo pode o legislador deixar que essa essencialidade se sobreponha a necessidade de
resposta e protecdo dos direitos dos proprietarios, que ficam a perder — mas também a
Administracdo fica mais pobre por ndo ter as orientagdes necessarias para a prossecucao dos
seus fins.

Em ultima andlise, sublinhamos mais uma vez que a garantia da justa indemnizacéo na
expropriacdo por utilidade publica é essencial para a legitimidade e eficicia deste instituto
juridico. Ao promover uma conciliagdo dos interesses do Estado e dos proprietarios afetados,
contribuimos ndo apenas para a seguranca juridica e para o desenvolvimento urbano
sustentavel, mas também para a promocao da justica social e dos valores do Estado de Direito.
Assim, cabe aos legisladores, juristas e demais atores envolvidos no processo expropriatorio,
trabalhar em conjunto para aprimorar o sistema vigente e assegurar uma indemnizagédo

verdadeiramente justa.
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