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Aos meus pais e a minha irm4,
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Resumo

O tema geral a tratar neste estudo serd “A Expropriacdo Por Entidade Publica”,
tema esse que nos suscitou especial interesse pelo facto de ser algo que pde em causa 0
conceito juridico de direito de propriedade, nomeadamente a propriedade privada que
detém grande expansdo na sociedade e tendéncia cultural de Portugal, sendo que o direito
de propriedade € o direito real maximo que constitui objeto normal da expropriacdo por
utilidade publica.

A expropriagdo embarca véarias modalidades, como veremos, bem como o seu
procedimento e ainda a consequente indemnizacdo, tematicas que serdo devidamente
analisados e delimitados neste estudo, tendo em conta todas as formalidades e atos
necessarios para tais efeitos.

O direito de propriedade e a expropriacdo estdo intimamente ligados. A
expropriacdo priva o particular do seu direito de propriedade para a prossecucao de um fim
publico (expropriacdo classica) ou modifica de forma grave a utilitas deste direito
(expropriacdo pelo sacrificio), sendo que a expropriacéo esta condicionada ao pagamento
de uma justa indemnizacdo ao expropriado, ndo esquecendo que o ato de expropriar
envolve uma agressao a esfera patrimonial do expropriado em nome do interesse publico e
estando nos perante um ato lesivo, a justa indemnizacdo constitui uma das garantias do
expropriado, a par da caducidade do ato de declaracdo de utilidade publica e do direito de
reversdo dos bens expropriados, sendo que esta tematica estd consagrada na lei
fundamental portuguesa (CRP), no seu artigo 62°, n° 2 garantido ndo s6 a justa

indemnizacdo, mas também um processo de expropriacao.

Palavras chave: Expropriacdo, Justa Indemnizacdo, Entidade Publica,

Propriedade, Direito Real, Titular.



Abstract

The general theme to be dealt with in this study will be "Expropriation by Public
Entity", an issue that has given us special interest in the fact that it is something that
undermines the legal concept of property law, namely private property that has a great
expansion in society and cultural tendency of Portugal, where the right of ownership is the
maximum real right that constitutes the normal object of expropriation for public utility.

The expropriation embarks various modalities, as we shall see, as well as its
procedure and the consequent compensation, thematic that will be duly analyzed and
delimited in this study, considering all the formalities and acts necessary for such effects.

The right to property and expropriation are closely linked. Expropriation deprives
private individuals of their property rights for the pursuit of a public purpose (classic
expropriation) or seriously modifies the utilities of this right (expropriation by sacrifice),
and expropriation is conditional on the payment of just compensation to the expropriated,
not forgetting that the act of expropriation involves an assault on the estate of the
expropriated in the name of the public interest and when we are facing a harmful act, fair
compensation constitutes one of the guarantees of the expropriated, along with the
expiration of the act of declaration of public utility and the right to revert expropriated
property, and this issue is enshrined in Article 62 (2) of the Basic Law of Portugal (CRP),

which guarantees not only fair compensation but also a process of expropriation.

Key words: Expropriation, Fair Compensation, Public Entity, Property, Real
Right, Holder.



ABREVIATURAS

CRP Constituicdo da Republica Portuguesa

CCDR Comisséo de Coordenagao e Desenvolvimento Regional
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DR  Diério da Republica
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RRCEEDEP Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e Demais
Entidades Publicas
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Introducéo

O tema geral a tratar na dissertacdo sera “A Expropriagdo por Entidade Publica”,
sendo que esta investigacdo esta dividida em vinte capitulos, passando por uma defini¢ao
geral de indemnizacdo, pressupostos da legitimidade da expropriacdo, indemnizacdo pelo
sacrificio e expropriagdo de sacrificio, bem como a diferenga entre expropriacdo e
nacionalizacdo, entre outros capitulos difusos neste estudo.

No que diz respeito ao primeiro capitulo abordar-se-a a definicdo geral de
indemnizacdo, sendo que a mesma é um pressuposto de legitimidade de expropriacéo,
sendo a indemnizagao, como explanamos no capitulo segundo, uma garantia do particular
nas expropriacdes legais. Ndo nos esquecamos ainda neste capitulo do momento e formas
do pagamento da indemnizacdo e seus pressupostos/principios, que se encontram no
capitulo quarto.

Ao longo dos restantes capitulos em anélise neste estudo, definimos conceito e
modalidades de expropriacdo por entidade publica, a sua razdo de ser, o seu procedimento,
entre outras tematicas relevantes tais como a Responsabilidade Indemnizatoria dos poderes
publicos em 3D,, 0 objeto da relacdo juridica e os sujeitos da mesma.

Este tema geral da expropriacdo detém certas questdes, a nosso ver, suscetiveis de
sofrerem uma resolucdo ou, pelo menos, passiveis de alteracdo juridica ou atenuacéo,
diriamos, no modo como sdo implementadas relativamente a indemnizacdo, que nem
sempre € calculada de valor adequado tendo em conta o0 prejuizo que 0s proprietarios
expropriados sofrem, contando com certos casos que possam ndo ser vulneraveis de
indemnizacdo, violando, a nosso ver, principios como o Principio do Estado do direito
democratico, da igualdade e da justa indemnizacdo por expropriacdo, entre outros que
mencionaremos no capitulo décimo sexto.

A respetiva investigacdo prende-se pelo facto de a expropriacdo por entidade
publica pér em causa o conceito juridico de direito da propriedade havendo a respetiva
violacdo de um direito de outrem, sendo que essa violagdo terad como fim a utilidade

publica.



1. Definicao geral de indemnizagéo:

A indemnizacdo é um pressuposto de legitimidade de expropriacdo por utilidade
publica, bem como um requisito de validade do ato expropriativo.

Desde as revoluges liberais entendeu-se que quando a esfera juridica patrimonial do
particular é levantada, devia ser previamente reconhecido pelo ordenamento juridico-
constitucional o direito de o expropriado ser ressarcido dos danos que Ihe foram causados.
As Constituicdes dos diversos paises passaram a consagrar o principio segundo o qual a
indemnizacdo € um pressuposto de legitimidade da expropriagdo. E este o principio
explanado no artigo 62° n° 1 da Lei Fundamental, onde a expropriacdo por utilidade
publica “s6 pode ser efetuada por mediante pagamento de justa indemnizacao”.

Ora a indemnizacdo, enquanto pressuposto da legitimidade do ato expropriativo incide
sobre algumas das seguintes notas: a primeira prende-se com o fato de ndo ser uma
qualquer indemnizacdo que funciona como pressuposto de legitimidades da expropriacao.
Tem de ser uma indemnizacéo que corresponde ao valor de mercado do bem expropriado,
ndo em sentido rigoroso, mas em sentido normativo, de modo a que se alcance uma
compreensdo integral do sacrificio infligido ao expropriado e se garanta que este, em
comparagdo com o0s outros cidaddos ndo expropriados, ndo seja tratado de modo desigual
ou injusto, devendo, portanto ser uma indemnizacdo, tendo em conta o Tribunal
Constitucional, no seu Acordao n° 52/90, corresponda “ao valor adequado que permita
ressarcir o expropriado da perda da transferéncia do bem que Ihe pertencia a outra esfera
patrimonial Ihe acarreta, devendo ter-se em atencéo a necessidade de respeitar o principio
da equivaléncia de valores”. 'Segundamente temos uma estreita conexdo entre a garantia
constitucional da indemnizacgdo por expropriacdo e a garantia constitucional do direito de
propriedade privada, na sua dimensao individual. O direito de propriedade privada, tendo
em conta a nossa CRP como um fundamento de natureza analoga aos direitos, liberdades e
garantias e sujeito ao mesmo regime destes (artigo 17°), garantido no artigo 62°, n°l da
CRP e a indemnizacdo por expropriacdo por utilidade pablica, prevista no n° do mesmo
artigo ndo demonstram fendmenos juridicos que sejam substancialmente diferentes, mas
refletem o complexo problema da garantia constitucional da propriedade, em perspetivas

diferentes. Entdo vejamos, no n°1 do mencionado artigo protege como direito fundamental

1 Publicado no DR, | Série, de 30 de marco de 1990 e em Acérddos do Tribunal Constitucional, 15° Vol.
(1990), p. 49 e ss.
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a posic¢do juridica de valor patrimonial que se encontra nas maos do particular, enquanto
que o0 n° 2 consagra a funcdo mais importante da garantia individual da propriedade
privada, dispondo que a expropriacdo de qualquer de qualquer direito de contetdo
patrimonial implica necessariamente o0 pagamento de uma justa indemnizacao. Por ultimo,
temos a intima ligacdo entre a garantia constitucional da indemnizacdo por expropriacdo e
a protecdo da confianca do cidaddo no ambito da sua atividade econdmica privada. A CRP
ndo garante ao particular que a sua propriedade sera mantida em quaisquer circunstancias,
mas garante-lhe um direito de uma indemnizacao no caso do de o seu bem ser expropriado
por motivos de utilidade publica. Ora garantia concedida ao particular pela Constitui¢do de
um direito de indemnizacdo perante os atos de natureza expropriativa permite ao cidaddo
livre e completa disposicdo da sua vida, um planeamento da atividade econdémica, através
da realizacdo de negocios, adquirindo e alienando bens, sem temer uma perda do seu
patrimdnio por intervengdes dos poderes publicos. Esta possibilidade de o particular dispor
do seu futuro e de planear com seguranca a sua vida econdmica seria totalmente sem a
consagracdo pelo ordenamento juridico-constitucional da garantia de uma justa
indemnizacéo perante a expropriagio.?

2. As Garantias do Particular na Expropriagdo por Entidade Publica

2.1. As garantias do particular nas expropriacoes legais:

Subsistem trés garantias perante o ato expropriativo legal: a caducidade do ato de
declaracdo de utilidade publica, a indemnizacdo e a reversdo dos bens expropriados.
Contudo, iremo-nos remeter, neste texto, somente a garantia indemnizagao.®

2.1.1. Indemnizacdo: A indemnizacdo, como ja referimos, é um pressuposto de
legitimidade da expropriacdo e uma garantia fundamental do lesado/expropriado. E a
probleméatica da indemnizacdo por expropriagdo pode ser analisada sobre diversas
perspetivas: o sentido e alcance do conceito constitucional da “justa indemnizagdo”, o
momento do pagamento da indemnizacdo as formas o pagamento da indemnizacdo, o
regime da extensdo ou do conteldo da indemnizagdo constante do CE; a questdo da

constitucionalidade de algumas normas relativas ao conteddo da indemnizagdo constantes

2 Cf.. CORREIA, Fernando Alves in “As Garantias do Particular”, cit. P. 161 e 162.

3 Qutras garantias mencionadas: a caducidade do ato de declaracéo de utilidade publica e reversdo dos bens
expropriados, cf.. CORREIA, Fernando Alves, in Manual de Direito do Urbanismo — Volume 1I, Coimbra
2010”.
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do referido CE e a articulagdo entre os regimes de divisdo e das expropria¢des do plano e a
disciplina da indemnizacédo por expropriacdo (num sentido classico).

Nesta obra iremos apenas, sumariamente, remetermo-nos ao sentido e alcance do
conceito constitucional de “justa indemnizagdo”, ao momento do pagamento da
indemnizacdo e as formas de pagamento da indemnizacao.

2.2. O sentido e o alcance do conceito constitucional de justa

“indemnizacio” por expropriacio:

Para melhor compreensdo das normas dos artigos 23° a 32° do CE, no que diz respeito
a extensdao ou ao contetdo da indemnizacdo por expropriacdo, teremos que apurar 0
sentido e alcance do conceito de “justa indemnizacdo” do artigo 62°, n°2, da CRP, onde ¢
determinado que a indemnizacdo por expropriacdo deve ser justa, s6 que ndo define
qualquer critério indemnizatério que seja de aplicacdo direta e objetiva nem sequer uma
indicacdo do método de avaliacdo do prejuizo derivado da expropriagdo, o que faz com que
tenhamos aqui um problema legislativo, onde a escolha serd deixada pela CRP ao
legislador ordinario. Contudo, a expressao “justa indemnizagdo” ndo pode ser considerada
como uma “formula vazia”, mas sim com bastante sentido, onde se podem observar varios
limites no que toca a escolha do legislador ordinario. Temos, portanto, trés ideais
importantes: a proibicdo de uma indemnizacdo que seja meramente simbdlica ou irrisoria;
o0 respeito pelo principio da igualdade de encargos e a consideracdo do interesse publico
da expropriacéo.

No que diz respeito as duas primeiras: no conceito de justa indemnizacdo esta
implicito o sentido de que devem ser rejeitados por inconstitucionais os critérios
conducentes a uma indemnizacdo a uma indemnizacdo simbdlica ou aparente. Estamos
perante uma indemnizacao simbdlica quando, por exemplo, a lei, ao se basear num critério
abstrato, que ndo faz qualquer referencia ao bem a expropriar e ao seu valor segundo o seu
destino econdmico, permite indemnizacdes que ndo se traduzem numa compensacao
adequada ao dano infringido do expropriado, implicando, necessariamente o principio da
igualdade, na sua manifestacao de igualdade dos cidaddos perante os encargos publicos.

Ora uma indemnizagé@o considerada justa sera aquela que, repondo o principio da
igualdade que terd sido violado com a expropriacdo, compense o sacrificio que foi
suportado pelo expropriado, de tal forma que a perda patrimonial imposta seja

equitativamente repartida entre todos os cidadaos.
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Podemos identificar como critério mais adequado para alcangar uma compensacao
integral do sacrificio patrimonial infligido ao expropriado e para garantir que este, em
comparacdo com cidaddos que ndo sdo expropriados, ndo seja tratado de modo desigual e
injusto, o critério do “valor de mercado normativamente entendido”, ou valor de compra e
venda do bem, como também pode ser denominado, sendo que, devera ser entendido nédo
num sentido estrito, mas sim num sentido normativo, ou seja, 0 mesmo é calculado a data
em que a autoridade competente decide sobre o requerimento da expropriacdo. Ao
dizermos “valor de mercado normativamente entendido”, designamos o “valor de mercado
habitual, que seja espectavel, dependendo claro, da oferta e da procura, que podem
influenciar ou diferenciar esse valor.

A ndo esquecer sera o facto de a indemnizacdo por expropriacdo dever ser justa na
perspetiva do interesse publico que a indemnizacgdo visa prosseguir, ou seja, ndo pode o
legislador esquecer que a expropriacdo € um instituto direcionado para a realizacao de fins
publicos e, por isso, devera satisfazer o interesse do particular expropriado e concretizar o
interesse publico inerente.

A consequéncia principal de se associar uma ideia de utilidade publica ao conceito
de justa indemnizacdo, tendo em conta a natural expropriacdo, é a introducdo de clausulas
de reducdo ao critério do valor de mercado do bem que é expropriado, com uma dupla
finalidade: eliminar da indemnizagdo elementos de valorizagdo especulativos e mais —
valias ou aumentos de valor ocorridos no bem expropriado, que tenham a sua origem na
prépria declaracdo de utilidade publica da expropriacdo (artigo 23°, n° 2 «, alinea a do CE)
ou em determinadas circunstancias ulteriores a notificacdo do proprietario e demais
interessados da resolugdo de requerer a declaracdo de utilidade publica da expropriacdo
(alineas c) e d) do n° 2 artigo 23° do CE) e subtrair ao montante da indemnizacdo certas
mais valias ou aumentos de valor ocorridos no bem expropriado, em especial nos terrenos,

que tiveram a sua origem em gastos ou em despesas feitas pela coletividade.

2.3. O momento do pagamento da indemnizacgao:

De acordo com o artigo 1° do CE, o expropriado tem o direito de receber o pagamento
contemporaneo de uma justa indemnizacdo. Consagra-se aqui 0 principio da
contemporaneidade do pagamento da indemnizagdo em relacdo ao momento em que o

expropriado se vé privado de um bem que lhe pertencia, principio esete que &, como
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referimos, uma exigéncia do principio constitucional da “justa indemniza¢do” por
expropriagdo. Este principio é integralmente respeitado nos casos em que, ndo tendo
havido posse administrativa, o expropriante (beneficiario da expropriacéo) e o expropriado
chegam a acordo quanto ao montante e forma de pagamento da indemnizacao
(expropriacdo amigavel) — acordo que é formalizado por escritura, nos termos dos artigos
36° e 37° do Codigo de 1999 — e bem assim, quando ndo tenha havido administrativa, o
litigio quanto ao valor global da indemnizacdo vem a findar com a deciséo arbitral (Artigo
52° n°2 do CE). Contudo, sdo verificados desvios quando ha posse administrativa do bem,
no seguimento da atribuicdo de carater urgente a expropriacdo (artigo 15° n°2 do CE),
pois, nessa situacdo, no momento da sua autorizacdo da posse administrativa ndo € sempre
colocada a disposicdo do expropriado a quantia provavel de indemnizacdo a que tenha
direito. Na alinea b), do n° 1 do artigo 20° do referido Codigo, € imposto como convencao
da posse administrativa o deposito prévio da quantia que for determinada em avaliagéo,
efetuada por perito, da livre escolha da entidade interessada na expropriagdo, em
instituicdo bancéria do lugar do domicilio ou sede da entidade expropriante, a ordem do
expropriado e aos demais interessados, se ambos forem conhecidos e ndo houver duvidas
sobre a titularidade dos direitos afetados.*

Nos casos de recurso da decisdo arbitral para o tribunal de comarca, entra o principio
da contemporaneidade do pagamento da indemnizacdo em relacdo ao momento em que 0
expropriado se vé privado do bem s6 € tendencialmente respeitado. Nestas situacfes, por
regra, é atribuido imediatamente ao expropriado o montante da indemnizacéo sobre o qual
se verifica acordo (situacdo depois de o juiz do tribunal da comarca ter adjudicado a
entidade expropriante a propriedade e a posse, a ndo ser se, quanto a esta, ja houve posse
administrativa (artigos 51°, n° 5 e 52° n3 do CE)). No entanto, o atual Codigo abre a
possibilidade de o expropriado e demais interessados receberem ndo s6 a parte da
indemnizacdo ndo contestada, mas também aquela sobre o qual subsista litigio. Podem,
tanto o expropriado como quaisquer titulares de direito a indemnizacgéo requerer, que lhes
seja entregue a parte da quantia sobre a qual ndo se verifica acordo que lhes competir,

mediante prestacdo de garantia bancéria ou seguro caucdo de igual montante (artigo 52°,

4 Se, no caso da expropriacdo for urgente, a semelhanca com o que sucedia no Cadigo de 1991, a alinea a) do
n°5 do vigente CAdigo, na redacdo do artigo 1° da Lei n® 56/2008, de 4 de setembro, dispensa 0 mencionado
deposito prévio se a expropriagdo for urgente, devendo, porém, o mesmo ser efetuado no prazo de 10 dias
contado nos termos do artigo 279° do Codigo Civil, a partir da data da investidura na posse administrativa.
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n°4). E o artigo 66°, ° 3 do mesmo Codigo permite, de igual modo , em caso de recurso da
sentenca do tribunal de comarca, que o juiz atribua logo ao expropriado e demais
interessados 0 montante indemnizatorio sobre o qual se verifique acordo, facultando aos
mesmos a possibilidade de solicitar também a atribuicdo da parte da indemnizacéo
controvertida, mediante a prestacdo de garantia bancéria ou seguro-caucdo de igual valor.
Em relacdo a questdo do momento, no contexto do procedimento da expropriacao,
onde a indemnizacéo deve ser posta a disposicao do sujeito que dela beneficia debrugou-se
0 Acorddo do Tribunal Constitucional n® 261/97. Neste acérddo, afirma-se que o principio
da justa indemnizag&o, inserido no artigo 62° n° 2 da CRP, comporta uma ideia de
“paridade temporal” entre a aquisicdo pelo expropriante do bem e o pagamento da
indemnizacdo ao expropriado. SO que, segundo o0 mencionado aresto, 0 principio da
contemporaneidade do pagamento a indemnizacdo nas expropriacdes por utilidade publica
ndo pode deixar de ser tendencialmente entendido. SO pode ser entendido de forma
absoluta, a partir do momento do transito em julgado da decisdo que fixa a indemnizagé&o.
Por esse motivo, a norma do n° 3 do artigo 51° do CE 1991, em caso de recurso da decisdo
arbitral, manda pagar imediatamente o montante da indemnizacao sobre e ha acordo, nao
sO viola o principio da contemporaneidade do pagamento da indemnizacdo, como tem
essencialmente na sua base a realizacdo possivel, naguele momento processual, de tal
principio. Assim sendo, o legislador, face a impossibilidade de concretizacdo do
pagamento da indemniza¢do com a entrega ou posse do bem expropriado, uma vez que
subsiste divergéncia quanto ao respetivo montante imp6s o pagamento imediato da oarte

da indemnizacdo sobre a qual havia ja acordo dos interessados.

3. As Formas de Pagamento da Indemnizacao:

Havendo auséncia de acordo entre expropriante e expropriado, a indemnizacéo €
paga em dinheiro e de uma vez s6, como é explanado nos artigos 30, n° 2 e 67°, n° do CE.
O pagamento parcial ou total, da indemnizacao, através da cedéncia de bens ou direitos aos
expropriados e demais interessados ou o0 pagamento da quantia pecunidria em varias
prestacdes em divida vencam juros, s6 sdo admissiveis se tiverem como estaca um acordo
entre o expropriante e o expropriado, como resultado do disposto nos artigos 62°, n° 2 e ©,
n°l da CRP e que sdo inconstitucionais as normas que estabelecem, sem o acordo do

expropriado, o pagamento da indemnizacdo em espécie ou 0 pagamento da quantia
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pecuniéria em varias prestacdes. ° Situacio esta considera inconstitucional por violagdo do

principio da “justa indemnizacdo”, explanado no artigo 6°, n° 2 da CRP.% ’

4. Pressupostos da Legitimidade da expropriacéo:

O artigo 62°, n° da CRP, ao estabelecer que a expropriacdo por entidade publica s6
pode ser efetuada com base na lei e mediante pagamento da justa indemnizacdo, condensa
0s pressupostos da legitimidade daquele ato ablativo de direitos patrimoniais privados. Sao
0S pressupostos 0s seguintes: principio da legalidade, principio da utilidade publica, o
principio da proporcionalidade em sentido amplo ou da “proibi¢do do excesso” e a

“indemnizagao”.

4.1. Principio da legalidade:

De acordo com este principio nenhuma expropriacdo € legitima se ndo tiver
fundamento a lei. O mesmo esta explanado no artigo 62°, n° 2 da Lei Fundamental, onde o
a expropriagéo por entidade publica “so pode ser efetuada com base na lei”, estando assim
consagrada a denominada garantia do procedimento expropriativo.

Esta garantia é estabelecida em beneficio dos cidaddos e tem como finalidade proteger os
seus direitos a igualdade e a seguranca juridica, determinando o respeito pelas normas
gerais dos procedimentos legalmente estabelecidos ou arbitrados. Esta medida esta dirigida
principalmente a Administracdo sendo que abrange a chamada expropriacdo
administrativa, ou seja aquela que é praticada através de um ato da Administracdo, em
execucao de uma lei que estabeleca as condi¢des de exercicio do poder de expropriacao,
mas também seguramente se aplicard a casos de expropriacdo legal, ou seja, aqueles que

5 No Acdrddo do Tribunal Constitucional n® 10892 fi analisada, de forma mais aprofundada a questdo da
constitucionalidade das normas que estabeleciam o pagamento da indemnizagdo pecuniéria em prestacoes.
Nele foi julgada inconstitucional a norma do artigo 84°, ° 2 do CE de 1976 (preceito que desapareceu dos
Cadigos subsequentes), onde era referido que se reconhecia as entidades beneficirias da expropriacdo a
faculdade de pagarem no todo ou em parte, 0 quantitativo pecuniério da indemnizagdo por expropriacdo em
prestacdes e consequentemente o Assento do Supremo Tribunal de Justica de 13 de junho de 1998, por
violac&o dos artigos 62°, n°2 e 13°, n°1 da CRP.

6 Cf. CORREIA, Fernando Alves, in “Manual do Direito do Urbanismo”, vol. Il, Coimbra 2010, pp. 227 -
229.

7 Breve mencdo ao regime do conteido ou da extensdo da indemnizagdo constante do Cddigo das
Expropriagdes: a) Artigo 23°, n® 1: critério ou medida da indemnizagéo e valor real e corrente, como “valor
de mercado normativamente entendido”; b) Mais valias que ndo podem ser tomadas em consideracdo e
determinacdo do valor dos bens expropriados; principio do momento da referéncia do célculo (artigos 25° a
28°) artigo 26°, critérios de calculo no valor do solo aptos para construgdo; artigo 27° - para outros fins e nao
construgdo, entre outros mencionados cf. CORREIA, Fernando Alves, in “Manual de Direito do
Urbanismo”, vol. II, Coimbra 2010, pp. 230 — 239.
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em que a declaracdo de utilidade publica de uma expropriacdo que resulte diretamente da
lei por um ato legislativo, estando este ato administrativo que reveste a forma de lei, sujeito
a impugnacdo contenciosa, de acordo com o previsto no artigo 268° n° 4 da CRP, artigo
52°n% 1e 2, do CPTA.

No que diz respeito as leis especiais de expropriacdo, que estabelecem noras
procedimentais especificas para determinadas expropriacfes ou em casos de requisitos
particulares de legitimidade de certas expropriacfes, as mesmas apenas podem estabelecer
especialidades procedimentais razoaveis e que ndo ponham em causa as garantias
procedimentais essenciais evidenciadas no CE. Ora isto quer dizer que as mencionadas leis
especiais de expropriacdo estdo subordinadas a anteriormente mencionada garantia do
procedimento expropriativo, que consta do CE. Isto sera desde logo quanto as leis
especiais de expropriacdo aprovados pelo decreto — lei ndo alicercado em autorizacao
legislativa, dado que aquele cddigo consagra o regime geral da expropriacdo por entidade
publica, eu é matéria que se enquadra na reserva relativa de competéncia legislativa da

Assembleia da Republica (artigo 165°, n° 1, alinea e da CRP.

4.2. Principio da utilidade publica:

S6 serd legitimo expropriar um bem para um fim de utilidade publica, de interesse
pablica, de interesse comum ou de interesse ou utilidade geral. A esta causa expropriandi,
aplicavel a qualquer expropriacdo acresce na expropriacdo acessoria ao plano, a
necessidade de o seu fim coincidir com alguma ou alguns dos fins ou objetivos do plano a
executar. O ato de expropriacdo assenta numa prevaléncia do interesse publico sobre o
direito de propriedade privada, pelo que desaparecera a razdo de ser daquele ato, se 0 seu
fim ndo for o da realizacdo de uma utilidade publica especifica. Assim sendo, € ilegitima a
expropriacdo para satisfazer interesses privados, a ndo ser que desse interesse privado
resultem beneficios para o interesse publico (exemplos: a expropriacdo de terrenos, nas
condigdes assinaladas, para a instalacdo ou ampliacdo de empresas industriais de
reconhecimento do interesse publico). Estd impedido o recurso a expropriagdo
simplesmente para substituir um proprietario por outro ou ainda possibilitar uma vantagem
financeira para o Estado ou municipios (exemplo: expropriacdo de terrenos para mais tarde

serem vendidos a preco mais elevado.
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Pode surgir um novo fundamento do recurso a expropriacdo: o interesse social,
geral ou nacional, como sdo exemplos a expropriacdo nos dominios da saude e higiene
publicas, nos campos educacional e desportivo, no dominio cientifico, ordenamento
territorial, dominio social e do urbanismo.

Ora, aqui teremos de clarificar o seguinte: ter-se-a que especificar os bens que sdo
objeto da expropriacdo e fim adstrito & expropriacdo. E o que decorre do artigo 17° do CE,
n° 3 e 4, onde esta explanado que “a publicacdo da declaracio de utilidade publica® deve
identificar sucintamente os bens sujeitos a expropriacao (...) mencionar os direitos, 6nus
ou encargos que sobre eles incidem e 0os nomes dos respetivos titulares e identificar o fim
da expropria¢dao”. E a referida identificagdo dos bens sujeitos a expropriagdo “pode ser
substituida por landa, em escala adequada e graficamente representada, que permita a

delimitagdo legivel do bem necessario ao fim da utilidade publica”.

4.3. Principio da proporcionalidade em sentido amplo ou da “proibicio do excesso”:

Ao estarmos num Estado de Direito como 0 nosso (artigos 2°, 9, alinea b), da CRP,
as medidas restritivas e ablativas dos direitos dos cidaddos devem obedecer ao principio da
proporcionalidade em sentido amplo ou da “proibi¢do do excesso” (artigos 18°, n° 2 e 266°,
n°2, da Lei Fundamental). Uma vez que a expropriagdo se configura como um ato
destruidor do conteudo essencial do direito fundamental de propriedade privada (artigo 6°,
da CRP), é normal que a mencionada propriedade tenha um espaco privilegiado de
aplicacdo do aludido principio, sendo este um dos principais principios gerais da
expropriacao.

Este principio desdobra-se em trés subprincipios que mencionaremos muito
sumariamente: principio da adequacao, da necessidade e o da proporcionalidade.
Comecemos pelo subprincipio da adequacéo: significa qua a expropriacdo deve ser um
meio idoneo para a prossecucdo do fim de utilidade publica legitimador do ato ablativo.
Sera adequado sempre 0 ato expropriativo seja idoneo, adequado ou apto para a obtencéo
do fim puablico especifico que o justificou.

No que diz respeito ao subprincipio da necessidade da expropriacdo, importa,

desde ja, sublinhar que o atual CE consagra no artigo 11°, um pressuposto geral da

8 Ato esse (e sua renovagio) sempre publicados, por extrato, na Il Série do Diario da Republica e notificados
ao expropriado e aos demais interessados conhecidos por carta ou oficio sob registo com aviso de rececéo,
devendo ser averbados no registo predial (Artigo 17°, n° 1 do CE).
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legitimidade da expropriacdo: esta s6 pode ter lugar apds o esgotamento da possibilidade
de aquisicdo do bem ou direito a expropriar pela via do direito privado, a ndo ser em casos
se expropriacdo urgentes (artigo 16° do mesmo cddigo), sendo atribuido um ato de
declaracdo de utilidade publica carater urgéncia a expropriacdo para obras de interesse
publico, nos termos do artigo 15° do CE ou em situa¢fes em que juridicamente ndo sera
possivel a aquisi¢do por aquela via (artigo 11°, n° 1 do CE).

Relativamente ao subprincipio da proporcionalidade em sentido estrito, exige o
mesmo que a autoridade expropriante proceda a um balango dos “custos — beneficios” da
expropriagdo. A imposicdo a Administracdo do dever de realizar um balanco entre os
custos e os beneficios que resultam da expropriacdo tem sido cedida pelo Conseil d’Etat
francés, que desde 0 Arrét “Vilee Nouvelee-Lilee Est, de 28 de Maio de 1971, vem decidir
que “uma operacao so pode ser legalmente declarada de utilidade publica se os atentados a
propriedade privada, o custo financeiro e os inconvenientes de ordem social ndo forem
excessivos em relagdo ao interesse que ela apresenta”. De acordo com esta jurisprudéncia,
a utilidade publica da expropriacdo surge como uma no¢do complexa, de contornos
indefinidos, uma vez que resulta de um equilibrio entre o interesse publico a prosseguir e
0s inconvenientes que dela derivam, tais como o custo financeiro, a invasao da propriedade
e os inconvenientes de ordem social (efeitos negativos no ambiente ou repercussdes
negativas na salde publica e na seguranca das pessoas, por exemplo). Ao haver este
equilibrio entre vantagens e desvantagens éco siderado como um requisito de validade o
ato de declaracdo de utilidade publica, pelo que o juiz anulara este ato se no conjunto estas

trilharem aquelas.

5. Indemnizacao Sacrificio:

A indemnizacdo sacrificio dentro da responsabilidade civil extracontratual do
estado e demais entidades publicas abarca a indemnizacdo de danos especiais € anormais
provocados por atos legislativos ° no enquadrados na norma do artigo 15° do Regime da

responsabilidade civil extracontratual do estado e demais entidades publicas, posicdo

° De acordo com este entendimento no Regime da responsabilidade civil por danos decorrentes da funcdo
legislativa, no artigo 15° do Regime da Responsabilidade Civil, entre as quais se conta a anormalidade dos
danos causados aos direitos ou interesses legalmente protegidos ou omissdes legislativas e a violagdo pelos
mesmos da Constituicdo, do direito comunitario ou de ato legislativo de valor reforcado, tenda vindo, no
artigo 16° a abrir a porta a ressarcibilidade dos danos especiais e anormais decorrentes de todo e qualquer ato
legislativo, mesmo que totalmente regular, a titulo de indemnizacao pelo sacrificio.
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sufragada pela maioria dos autores que participaram em debates na Proposta de Lei n°
95/VI11l1, apresentada pelo Governo Constitucional & Assembleia da Republica, que esteve
na génese do atual Regime de Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e Demais
entidades publicas, bem como ouras opinides relativas a esse diploma legal’®. —

6. Extensdo ou contetdo da indemnizac&o:

O artigo 16° do regime da responsabilidade civil extracontratual do Estado e
Demais Entidades publicas determina, in fine, que, para o célculo da indemnizacdo pelo
sacrificio deve “atender-se, designadamente, ao grau de afetacdo do contetdo substancial
do direito ou interesse violado ou sacrificado”. Temos aqui um critério ou um guia para o
intérprete e, em Ultimo caso, para o juiz para determinacdo do quantum indemnizatur e ndo
uma clausula limitativa de indemnizacdo, legitimadora de uma indemnizacdo que nao
abarque a totalidade ou integralidade dos danos especiais e anormais suportados pelo
lesado. Se se fizesse uma interpretacdo da norma do artigo 16°, possibilitando o calculo de
uma indemnizagdo que ndo abrangesse o total dos danos infligidos ao lesado violaria o
principio da igualdade perante os encargos publicos, principio este fundamental e
informador desta matéria. Entendemos, por isso, que também na indemnizacdo pelo
sacrificio, que estd compreendida como modalidade de responsabilidade civil
extracontratual do Estado e demais pessoas coletivas publicas, se aplicam os critérios
estabelecidos no artigo 3° do Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual o Estado e
Demais Entidades Publicas. Assim, deve operar-se na avaliacdo concreta do dano com a
teoria da diferenca, ou seja, lesado encontra-se na situacdo em que se encontraria se a lesdo
ndo se tivesse verificado, correspondendo a indemnizacdo a diferenca entre as duas
situacOes. Ora, estdo aqui abrangidas tanto dano emergente, quer o lucro cessante, ou seja,
tanto a perda ou diminuicdo de valores ja existentes do patriménio do lesado, como 0s
beneficios que ele deixou de obter em consequéncia da lesdo, ou seja, 0 acréscimo
patrimonial que € frustrado. Veja-se artigo 3° n°l do Regime da Responsabilidade civil
extracontratual do estado e demais entidades publicas.

Conclusdo: ndo sdo admissiveis, no dominio da responsabilidade civil,
extracontratual do estado e demais entidades publicas, indemnizacGes ndo correspondentes
a reparacao integral dos danos causados. A Unica excegdo é a que consta do artigo 15°, n°6,

do mencionado regime, respeitante a indemnizagdo de danos anormais decorrentes do

10 MONCADA, Luis Cabral de, in “Responsabilidade Extra contratual do Estado”, a Lei n°67/2007, de 31 de
Dezembro, Lishoa, Abreu & Marques, Vinhas, 2008, p.89-100.

20



exercicio de fungdes, legislativas, quando os lesados forem nimero muito elevado. Neste
caso, € justificado &mbito da obrigacdo de indemnizacdo, em termos deste poder ser fixada
equitativamente em montante inferior ao que corresponderia a reparacédo integral dos danos
causados.

7. Indemnizagao pelo sacrificio e expropriacdo de sacrificio:

H& que distinguir entre indemnizacdo pelo sacrifico, enquanto modalidade de
responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais pessoas coletivas do direito
publico e a expropriacao de sacrificio.

A saber: a expropriagdo pode ser distinta em ‘“sentido classico” (“expropria¢dao
classica”) e a expropriacdo sacrifico. A primeira podera ser definida como um ato de
privacdo ou de subtracdo de um direito de contetdo patrimonial e na sua transferéncia
upara um sujeito diferente para a realizacdo de um fim publico. Estamos perante um
conceito elaborado pela doutrina e jurisprudéncia alemd, sendo que hoje é aceite pela
doutrina e jurisprudéncia nacional, para fundamentar situacOes de expropriagdes onde se
verifica um momento expropriativo do direito de propriedade. Uma caracteristica classica
do direito de propriedade € a mudanca de titular de direito. A segunda caracteriza-se por
uma afetacdo essencial de uma posicdo garantida como propriedade pela Constituicdo, a
qual falta o momento translativo do direito, bem como uma relagdo tripolar entre
expropriante, expropriado e beneficiario da expropriacdo. Estamos, portanto, perante atos
de poder puablico, onde o intuito ndo sera o da aquisi¢cdo de um bem para realizacdo de
interesse publico, mas produzem modificacGes graves no que diz respeito ao direito de
propriedade, sendo que devem de ser qualificados como “expropriativos” e serem
acompanhados consequentemente de uma obrigacdo de indemnizacdo (caracterizar tais
atos como expropriativos tem como base a evolucédo expansiva que sofreu o conceito de
expropriacdo e a consequente superacdo da nogdo de expropriacdo como transferéncia
coativa de um bem. Contributos para esta evolugéo terdo sido a doutrina e jurisprudéncia
aleméds, bem como o italiano para o conceito alargado de expropriacdo (onde também,
alias, explicitam a nogdo de expropriagdo substancial, que no caso ndo nos iremos
debrugar.) De frisar semelhanga com jurisprudéncia constitucional no que diz respeito a
“privagdo do direito de propriedade” os actos que inferem com o direito de propriedade

privada as “limitagdes” que tém um caracter de gravidade de tal que o dano causado ao
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direito de propriedade modifica o significado deste!!. Também no Direito Internacional
Publico é utilizado um conceito amplo de expropriacdo, que inclui “atos que consistem em
medidas de diversa natureza, adotadas pelos Estados, de fonte legislativa, regulamentar ou
administrativa, que afetem as faculdades de usar, de fruir e de dispor dobem, sem, todavia,
retirarem formalmente, ao particular, o direito de propriedade. Determinar os atos que déo
ao particular direito de indemnizagdo sdo objetivos entre doutrina e jurisprudéncia
internacionais, elaborando um conceito amplo de expropriacdo, sando qual o critério a
obedecer!?

Conceito de expropriacdo € um conceito indispensavel para explicar algumas das
solucBes adotadas pelo legislador portugués, como é o caso das serviddes administrativas,
resultantes ou ndo de expropriacdes, que dao lugar a indemnizacdo. Tendo em conta o
artigo 8° n°2 do Cddigo das Expropriacbes (CE) ddo origem a indemnizacao as servidoes
administrativas que inviabilizem a utilizacdo que tem vindo sido dada ao bem; inviabiliza
qualquer utilizacdo do bem nos casos em que este ndo esteja a ser usado; anula
completamente o valor econémico, sendo que o n~3 do artigo do mesmo cadigo prescreve
que a determinacdo da indemnizacdo € feita nos termos do CE, com necessarias
adaptacdes, ou seja, o0 legislador considerou que devem ser acompanhadas de
indemnizacdo as serviddes administrativas e sdo constituidas verdadeiras as expropriacdes
sacrificio. Determinado o calculo do montante de indemnizacéo, segundo o CE. %3

Situacdo semelhante acontece nas expropriacdes de plano, onde estdo mencionados
no artigo 18° da Lei de Bases da Politica de ordenamento do territdrio e de urbanismo
(LBPOTU), aprovada pelo DL n° 380/99, de 22 setembro, alterado pelo Decreto-Lei
316/2007, de 19 de setembro e Gltimo, pelo Decreto-Lei n°46/2009 de Fevereiro. Trata-se
de certas disposicdes dos planos direta e imediatamente vinculativos dos particulares que
produzem danos singulares no direito de propriedade do solo e que, por isso, devem ser
consideradas como tendo um caracter expropriativo, as quais, no caso de os danos delas
resultantes ndo poderem ser compensados através de “mecanismos de perequagao”, devem
ser acompanhadas de indemnizagdo. Assim sendo, o artigo 18° n°2 da LPBOU estabelece

que sempre que aqueles planos determinem “restricdes significativas de efeitos

1 Também a ideia de expropriacdo sacrifico tem estado presente na jurisprudéncia do TC portugués e
Acordaos 341786, 131/88, 52/90, 184/92 e 262/93.

12 Cf. A jurisprudéncia do TC sobre expropriac@es por utilidade publica e 0 Codigo das ExpropriagGes de
1999.

13 Cf. CORREIA, Fernando Alves, in “Manual de Direito do Urbanismo”, vol. II, Coimbra 2010.
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equivalentes a expropria¢ao” e, assim sendo, “restrigoes significativas a direitos de uso de
solo preexistentes e juridicamente consolidados”, subsiste o dever de indemnizar, desde
que a compensacdo daquelas restricdbes ndo possa ter lugar através dos referidos
“mecanismos de perequagdo” (explicar) dos beneficios e encargos dos mesmos resultantes.
E o artigo 143° n% 2 e , do RJIGT prescreve que “sdo indemnizaveis as restrigoes
singulares As possibilidades objetivas de aproveitamento do solo, preexistentes e
juridicamente consolidadas, que comportem um restricdo significativa na sua utilizacdo de
efeitos equivalentes a uma expropriagdo” e que “as restrigdes singulares as possibilidades
objetivas de aproveitamento do solo, preexistentes e juridicamente consolidadas, que
comportam uma restricdo significativa na sua utilizacdo de efeitos equivalentes a uma
expropriacdo” e que “as restrigoes singulares as possibilidades objetivas de aproveitamento
do solo resultantes da revisdo dos instrumentos de gestdo territorial vinculativos dos
particulares apensas conferem direito a indemnizagdo quando a revisdo ocorra dentro do
periodo de cinco anos apds a sua entrada em vigor, determinando a caducidade ou
“alteragdo das condi¢des de um licenciamento prévio valido” 4. Em qualquer dos casos,
sendo estas verdadeiras “expropriagdes sacrificio” o valor da indemnizacgao corresponde a
diferenca entre o valor do solo antes e depois das restricbes provocadas pelos instrumentos
de gestdo territorial, sendo que é calculado nos termos do CE, tendo em conta o n° 4 do
artigo 143° do RJIGT. A distin¢do entre indemnizacgdo pelo sacrificio, como modalidade de
responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais pessoas coletivas publicas, e a
expropriacdo de sacrificio revela-se importante por diversas razbes: primeiro, 0
fundamento da indemnizacdo: na indemnizacao pelo sacrificio, o fundamento esta patente
nos Estado de Direito e da igualdade perante os encargos publicos; na expropriacdo
sacrificio, o fundamento vai buscar-se ndao s6 aos principios ja mencionados, como
também ao” principio da justa indemnizacgdo por expropria¢do”, explanado no artigo 62°,
n°2 da Lei fundamental; em segundo lugar, a natureza da indemnizagdo: na indemnizagéo
pelo sacrificio, a indemnizacdo € uma consequéncia do ato impositivo de encargos ou
causador de danos anormais, enquanto que na expropriagdo sacrifico a indemnizagdo é um
pressuposto de validade do ato expropriativo, como resulta claramente do artigo 62°, n°2,
da CRP.

14 CORREIA, Fernando Alves, in Manual de Direito do Urbanismo — Volume I1, Coimbra 2010”, pg. 764-
791
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Terceiro lugar: critério da indemnizagdo — na indemnizacdo pelo sacrificio a
indemnizagdo é calculada com base nos critérios dos artigos 16° e 3° do Regime de
responsabilidade civil extracontratual do estado e demais entidades publicas. Na
expropriacdo sacrifico, a indemnizacéo € apurada com base no critério definicdo no CE,
devendo corresponder ao valor de mercado do bem expropriado, em sentido estrito ou
rigoroso, mas em sentido normativo . Quanto a competéncia para conhecer dos litigios
respeitantes a indemnizacéo pelo sacrificio e a expropriacdo de sacrificio, a questdo néo se
apresenta tdo clara como a que de situacdes anteriores. Caso subsistam duvidas quanto a
competéncia dos tribunais administrativos para julgar os litigios relativos a indemnizacéao
pelo sacrificio, ha que ter em conta o disposto no artigo 4° n°l, alineas g), h) e i) do
Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais, bem como o estabelecimento no artigo
37°, n°1 alinea g), do CP nos TA que determina que seguem a forma de a¢do administrativa
comum aos processos que tenham por objeto litigios “condenagdo ao pagamento de
indemnizagdes decorrentes da imposi¢ao, por sacrificios de interesse publico”, o mesmo
ndo sucede com a definicdo da competéncia para o conhecimento dos litigios relacionados
com a expropriacdo sacrificios. Pode até defender-se que as expropriacdes sacrificios
entendem-se como uma modalidade de “expropriagdes”, estdo sujeitas ao regime global
definido no Codigo das Expropriagdes!® como decidiu TC no acordio de 746/96. 1 . Nos
termos do artigo 8°, n°2, do CE, devendo ser acompanhadas de indemnizacao, sendo estas
autenticas expropriacGes sacrificio. Caso diferente sdo as expropriacbes do plano,
exemplificando as expropriacdes sacrificio, onde, tendo em conta o artigo 143° n°4, do
RIJGT define que “o valor da indemnizacao corresponde a diferenca entre o valor do solo
antes e depois das restricdes provocadas pelos instrumentos de gestdo territorial, sendo
calculado nos termos do Codigo das Expropriagdes” Concluimos, portanto, que os
tribunais administrativos serdo competentes para conhecer das a¢bes de condenacdo ao

pagamento da indemnizac&o por expropriacdes do plano.Z8,

15 Valor de mercado entendido — A Jurisprudéncia do TC sobre expropriacdes por utilidade publica e o
codigo das expropriagdes por utilidade publica e Cédigo das expropriagdes de 1999, pagina 32-54.

16 Regime especial salvaguardado pelo artigo 2°, n°1 da Lei n°67/2007° incluindo normas relativas a
competéncia dos tribunais judiciais, no que diz respeito a discussao litigiosa sobre valor da indemnizacéo
(artigos 38° e ss CE), normas essas que enfrentam qualquer vicio de inconstitucionalidade, em face do artigo
212, n°3, da CRP, ndo obstante natureza administrativa da relacdo juridica expropriativa

17 Sucede com a indemnizacdo dos danos decorrentes da constituicdo, por meio de um ato declarativo de
utilidade publica, de servidfes administrativas

18 Solugéo adotada pela doutrina e jurisprudéncia — exemplo Acérddo do Pleno da 12 seccdo do STA, de 11
de Maio de 2005, Processo n° 616/2014, no qual decidiu que sdo competentes os tribunais administrativos de
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Conclusdo: subsiste algum critério para que, em determinados casos se considere
que os atos impositivos de encargos ou causadores de danos anormais devam ser
indemnizados de acordo com o regime da indemnizacgéo pelo sacrificio e, pelo contrario
noutros casos, tendo em conta os termos da expropriacdo sacrificio? Parece que, 0
legislador optou pela indemnizacdo de acordo com os tramites da expropriacdo sacrificio,
em situagdes que o poder publico revela uma intencionalidade extrativa de um direito de
conteudo patrimonial pu de algumas “expansdes” desse direito, como em exemplos

anteriormente mencionados.

8. Conceito constitucional de expropriagéo:

O preceito desta matéria encontra-se nos n° 1 e 2 do artigo 62° da Constituicdo da
Republica Portuguesa. Tendo em conta o que € explanado neste artigo, Maria LUcia
Amaral Pinto Correia expde que “a justa indemnizacdo é devida pelo Estado porque a CRP
garante a propriedade privada. O &mbito do direito a ser indemnizado hé - de coincidir com
o ambito da propria propriedade que ¢ garantida (...). O conceito constitucional de
expropriacdo vale, portanto, para todo o patrimonio e ndo apenas para os direitos inerentes
a bens imdveis” e “o conceito constitucional de expropriagdo vale para todos os sacrificios
patrimoniais privados que sejam graves e especiais, quer eles se traduzem em alteracoes
quanto a titularidade de um direito ou quer impliquem meras restri¢des ao seu exercicio” °
Portanto se se garante a propriedade privada quer dizer que a CRP assegura que 0 exercicio
do direito de propriedade proibe a eliminacdo de uma pequena apropriacdo, utilizacdo e
transmissao dos bens, sendo que “o titular tem o poder de exigir uma regulamentagdo legal
de direito que, sendo conforme a sua funcéo social, assegure a existéncia de faculdades

patrimoniais livremente exerciveis que lhe permitam ter, gozar e dispor dos seus bens”?°

circulo para conhecer de uma a¢do de condenagdo ao pagamento de indemnizacéo da aprovacao do Plano de
Ordenamento da Orla Costeira (POOC) de Sintra/Sado pelo Conselho de Ministros, devido ao facto de se ter
proibido a construgdo em determinado local do Portinho da Arrabida; doutrina: M. Esteves de Oliveira e R.
Esteves de Oliveira, in Codigo de processo nos Tribunais Administrativos e Estatuto dos Tribunais
Administrativos Anotados, Vol. |, Coimbra, Almedina, 2004, anotacdo XV ao artigo 37°, pag. 272

% AMARAL, Maria Licia Amaral Pinto, in Responsabilidade do Estado e Dever de Indemnizagdo do
Legislador, Coimbra Editora, 1998, pag. 575 e ss.

20 MONTEIRO, Claudio in “A garantia constitucional do direito de propriedade privada e o sacrificio de
faculdades urbanisticas”’, CJA n° 91 pagina 6.
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Podemos também mencionar Oliveira Ascensio” ?e Rui Medeiros ?’que entendiam
que a garantia constitucional da propriedade imp6e que a mesma nédo possa ser sacrificada
sem a subsisténcia de uma indemnizacgédo. Ora vejamos, segundo Rui Medeiros “a protecao
constitucional da propriedade privada compreende o direito ao aproveitamento dos bens e,
por consequéncia impede que o Estado esvazie livremente o conteGdo do direito
fundamental de propriedade. Assim, o direito de indemnizacdo deve ser reconhecido tanto
ao proprietario do terreno, situado em aglomerado urbano, expropriado para construcdo de
uma autoestrada, como ao proprietario do terreno contiguo que fica privado do jus
aedificandi.”, justificando assim que “a tutela (da protegdo constitucional da propriedade)
confere ao proprietadrio um conjunto de poderes e faculdades que aumentem as suas
possibilidades de acdo, incluindo o seu aproveitamento ou utilizacdo privada. S6 assim o
artigo 62° (da CRP) cumpre a tarefa de garantir ao titular do direito fundamental um
espaco de liberdade na esfera juridico-patrimonial”. 22 A expropriagdo sacrificio face a
jurisprudéncia: no que diz respeito a expropriacdo sacrificio por parte da nossa
jurisprudéncia é quase inexistente a excecdo do Tribunal Constitucional, que se manifesta
no que diz respeito a chamada expropriacdo classica. A jurisprudéncia do Tribunal
Constitucional tem vindo a aceitar que a expropriagdo implica o pagamento de uma justa
indemnizagdo. Foi decidido em TC, que neste tipo de serviddes, havendo uma “limitacao
singular as possibilidades objetivas de uso do solo preexistentes que comporta uma
restricao significativa da sua utilizacdo de efeitos equivalentes a uma expropriacdo, porque
sacrifica um faco de valorizacdo do solo que numa expropriacdo do prédio, em igualdade
de circunstancias, seria necessariamente levado em conta no calculo da indemnizacdo. Se,
nos casos de expropriagéo total, a aptiddo edificativa atual funciona como um dos fatores a
ter em conta na fixacao da indemnizacéo a atribuir ao expropriado a titulo de ressarcimento
pelo prejuizo decorrente da expropriacdo, também naqueles casos em que a Administracédo
impde certos particulares vinculos que diminuem substancialmente a utilitas rei e
igualdade exige que se reconheca ao titular afeto o direito a justa indemniza¢ao”. Ou seja,
como podemos retirar desta sentenca do Tribunal Constitucional, em paridade com a

indemnizacdo devida por expropriagdo cléssica, também ha uma indemnizacao devida aos

2L «“A caducidade da expropriacdo no ambito da reforma agraria”, in Estudos sobre Expropriacdes e
Nacionalizagdes, INCM, 1989, pp.64 e 65.

22 Ensaio sobe a responsabilidade civil do Estado por atos legislativos, Almedina, 1992, p. 302

23 CRP anotada Jorge Miranda/Rui Medeiros, Tomo I, 2%a edicéo, 2010 p 1249.
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particulares nos casos de vinculos que atinjam o conteldo econémico ou a utilidade do
direito. Ora, o Tribunal Constitucional est4 a considerar a subsisténcia da expropriacdo
sacrificio na ordem juridica portuguesa. Este conceito ndo tem passado despercebido
noutra jurisprudéncia, desta vez ao nivel das Rela¢Ges, nomeadamente o Acorddo do
Tribunal da Relacdo de Coimbra de09/01/2001, Processo 2118/2000, onde foi decidido que
“atentos aos principios constitucionais de igualdade, de justa indemnizagdo e do Estado de
direito democratico, deve, a par da expropriacdo de sacrificio, a demandar igualmente uma
justa indemnizagio” 24,

O Tribunal Europeu dos Direitos do Homem a propdsito do artigo 1° do Primeiro
Protocolo Adicional, de 20/03/1952, a Convengdo Europeia dos Direitos do Homem,
nomeadamente nos Acordaos Sporrong e Lonnroth, de 23/09/1982, e Matos e Silva, Lda.,
de 16/09/1996 5. Contudo, ainda no que diz respeito a jurisprudéncia nacional, s&o
escassos ainda os casos de expropriacdo de sacrificio, sendo que, das poucas situacdes
ocorridas os particulares ndo tiveram sucesso nas suas pretensdes de indemnizacgdo, dada a
nossa cultura juridica apoia na classica expropriacdo por utilidade publica. Ora esta
auséncia de jurisprudéncia sobre expropriacdo sacrificio, justifica-se pelo facto e a mesma
ndo ser assumida pela Administracdo, o que leva a que proprietarios desatentos a situagdes
publicas onde se discutam o Ordenamento Territorial de Planos Municipais (artigo 77, n°3,
do RJIGT), sé notam que foram vitimas de uma expropriacdo de sacrificio. Todavia, temos
0 artigo 143° do RJIGT que ndo permite aos particulares demandar a administracdo com
acOes indemnizatorias, ja para ndo falar nas solugbes do referido preceito serem
inconstitucionais por se ofender a garantia constitucional da propriedade e ao principio da
justa indemnizacdo devida por expropriacdo. Isto € um problema dado que ndo é dado aos
particulares do momento em que ocorre o sacrificio.

O conceito de expropriacdo de sacrificio face ao artigo 16° do Regime da
Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e Demais Entidades Publicas: a
distingdo entre a expropriacao de sacrifico e a indemnizacéao pelo sacrificio:

Tendo em conta a revogacdo do DL, n° 48 051, de 21/11/1967, pelo artigo 5° da Lei
n°® 67/2007, de 31/12 coloca-se como questdo de saber se a responsabilidade civil

extracontratual por ato licito deixou de estar contemplada no novo RRCEE, ou, de outro

24 Tribunal da Relagdo de Coimbra proferiu sem hesitar — “expropriagdo sacrificio”
%5 CORREIA, Fernando Alves in “A jurisprudéncia do Tribunal Constitucional sobre a expropriacGes por
Utilidade puablica e o Codigo das Expropriagdes de 19997, cit. Pagina 199 do mesmo.
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lado, se o artigo 16° deste novo regime embarca a responsabilidade prevista anteriormente
no artigo 9°do DL n°48 051. A imposicao do sacrificio referida no mencionado artigo 16°,
segundo Fernandes Cadilha®® “abarca, e certa medida, a responsabilidade por atos licitos
que anteriormente se encontrava regulada no artigo 9° do Decreto-Lei n°48 051, mas tem
um alcance mais vasto, envolvendo todo o tipo de atividade publica e ndo apenas a que
possa caraterizar a pratica de atos ou operagdes materiais administrativas”. Portanto
estamos em concluir quer qualquer atuacao licita da Administracdo e da qual resulte a
imposicdo de encargos ou criacdo de danos especiais e anormais aos particulares, podemos
ter em conta a aplicabilidade do regime do artigo 16°.

Relevante serd mencionar que o mencionado artigo 16° do RRCEE néo engloba a
expropriacdo sacrificio, mas sim a indemnizacao sacrificio, ficando inserido na tradicional
responsabilidade civil extracontratual do Estado.

A expropriacdo sacrificio ndo esta inserida nos quadros do artigo 16° do RRCEE
pelas seguintes duas razdes: primeiramente o artigo 62°n n°2 da CRP, separa a obrigagéo
de indemnizacéo por expropriacdo da obrigacdo de indemnizacao na responsabilidade civil
como consequéncia da pratica de atos danosos. Segundo Luis Cabral de Moncada, 0s
danos que “a indemnizagdo pelo sacrificio cobre ndo sdo motivadas por razdes de utilidade
publica como os expropriatérios. O dano ressarcivel através da dita indemnizacdo é uma
consequéncia indesejada, incidental e ndo intencional da atividade administrativa pois que
0 interesse geral que esta sempre prossegue corporiza-se neste ato na atividade em causa e
ndo especificamente no dano produzido. A expropriacdo visa produzir um dano, sendo por
isso que a indemnizacdo faz parte integrante do respetivo regime. O dano ndo é
expropriatorio embora possa ter efeitos equivalentes”’.0 conceito de expropriago
sacrificio face ao artigo 16° do Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do
Estado e Demais Entidades Publicas — diferenca entre Expropriacdo sacrificio e a
indemnizacdo pelo sacrificio: questdo a colocar, tendo em conta a revogacdo do DL
n°48 051, de 21/11/1967, pelo artigo 5° da lei n® 67/2007, de 31/12, é saber se a
Responsabilidade Civil Extracontratual por ato licito deixou de estar contemplada no Novo

Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e Demais Entidades Publicas

% Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e Demais Entidades Publicas Anotado,
2008, p.300.

27 «A responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais entidades publicas”, in Estudos em
Homenagem ao Professor Doutor Marcello Caetano, vol. 11, Coimbra Editora, 2006, p.80.
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— designado por RRCEE — ou se, por outro lado, o artigo 16° deste mencionado regime
abrange a responsabilidade referida, que esta prevista anteriormente no artigo 9° do DL n°
48/051.

Como comentario a este artigo 16° Fernandes Cadilna?®onde explana que a
imposicdo do sacrificio referida “abarca, em certa medida, a responsabilidade por atos
licitos, que anteriormente se encontrava regulada no artigo 9° do Decreto-lei 48/051 (...),
mas tem um alcance mais vaso, envolvendo todo o tipo de atividade pablica e ndo apenas a
que se possa caraterizar a pratica de atos ou reparagdes materiais administrativas”

Portanto haja alguma atuacdo licita da Administracdo e da qual resulte a imposigdo
de encargos ou a criacdo de danos especiais e anormais aos particulares, aplica-se o regime
que estd previsto no jd& mencionado artigo 16°. Desta forma, apesar de o de haver o
desaparecimento formal da responsabilidade civil, por ato licito, o artigo 16° do RRCEE ou
outros programas que ou trabalhos publicos/obras publicas de grande dimensao que facam
com que haja a paralisagdo das atividades industriais, bem como a qualidade de vida das
pessoas, tem que se ter em conta a aplicabilidade do artigo 16°.

Outros ainda: “Programas de protecdo sanitdria ou de profilaxia veterinaria”, (isto
é, proibicdo de venda de aves em feiras e mercados), “Medidas de dire¢do econdmica”
(proibigao de fabrico de produtos), “Medidas Policiais”, (interdicdo de atracagem de
navios u interdicdo de acesso a uma zona de utilizagdo coletiva).

A saber: 0 exposto no artigo 16° do RRCEE ndo abrange a expropriacdo de
sacrificio, mas apenas a chamada indemnizacdo pelo sacrificio, que se insere no quadro
tipico da responsabilidade civil extracontratual do Estado. Ora, subsistem diversas razdes
fundamentais pelo qual a expropriacéo de sacrificio ndo se encontra abrangida pelo artigo
16° do RRCEE. Ora vejamos: primeiramente, o artigo 62°, n°2, da CRP separa a obrigacao.

Segundamente, o artigo 62, n°2 da CRP ndo exige a demonstracdo do carater
especial e anormal dos prejuizos provocados como condic¢do da obrigacdo de indemnizacao
por expropriacdo?®, portanto a indemnizagio sacrificio “foi pensada para compensar danos
causados no que diz respeito a intervencdo de entidades publicas no todo econémico e

social”®,

28 8 Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e Demais Entidades Publicas Anotado,
2008, p.300.

29 Responsabilidade Civil administrativa, Direito Administrativo Geral, Tomo Il D. Quixote, 2008, p.59.

30 Obra citada de LUIS CABRAL MONCADA.
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9. Distingéo entre expropriacao de sacrificio da indemnizacéo pelo sacrificio

Segundo Fernando Alves Correia, a distin¢do entre ambas reside no fundamento da
indemnizacdo. Na indemnizacdo de sacrificio o fundamento vai buscar-se aos principios
fundamentais constitucionais do Estado de Direito e da igualdade perante os encargos
publico; na expropriacdo sacrificio fundamenta-se também nos dois principios referidos,
como também no principio da “justa indemnizagao” por expropriagdo” explanado no artigo
62° n°2 da Lei Fundamental; A saber ainda: a natureza da indemnizacdo: na indemnizacgéo
sacrificio a indemnizacdo € uma consequéncia de atos impostos que causam danos
anormais e na expropriacdo de sacrificio indemnizacao ja é um pressuposto do proprio ato
expropriativo e isso resulta do artigo 62°, n° 2 da CRP. Por ltimo, podemos distinguir
especificamente o critério da indemnizacdo. Se tivermos em conta a indemnizacao
sacrificio calcula-se a indemnizacdo tendo em conta os artigos 16° e 3° do RRCEE,
enquanto que na expropriagdo sacrificio a indemnizacéo rege-se pelo exposto no Codigo
das Expropriacfes, sendo que se deve considerar o valor de mercado do bem que é
expropriado. Sdo tomadas pelo legislador nos devidos preceitos legais a nocao de
expropriacao sacrificio, disposto no artigo 8°, n°2 e 3 do Cédigo das Expropriaces e artigo
143° do RJIGT, n°4, onde em matéria de indemnizacdo dispbe que o valor “corresponde a
diferenca entre o valor do solo antes e depois das restricbes provocadas pelos instrumentos
de gestdo territorial, sendo calculado nos termos do Codigo das Expropriacdes”.

Retemos que alguns setores da doutrina encaram a expropriacdo por utilidade
publica ou as serviddes administrativas como a fonte de responsabilidade por ato licito®! ou
como algo que nos leva a indemnizacéo pelo sacrificio®, perspetiva essa que nio pode ser
aceite.

Conclusao: o regime juridico aplicavel a expropriacao sacrificio decorre dos artigos
62, n°2 da CRP, bem como artigo 143° do RJIGT, como ja mencionado anteriormente, e

ainda os artigos 8° e 23° e seguintes do Codigo das Expropriacoes.

31 FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, vol. 11, 22 edigdo, 2012, p.743.
32 OLIVEIRA, Mario Esteves e OLIVEIRA, Rodrigo Esteves, in Coédigo de Processo nos Tribunais
Administrativos, vol. I, Almedina, 2004, (p.38).
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10. A responsabilidade indemnizatéria dos poderes publicos em 3D: Estado de
direito, Estado fiscal, Estado social:

Para assegurar o direito a reparacdo dos danos, nomeadamente danos patrimoniais,
causados na esfera juridica de particulares por atuaces ilicitas de outros particulares, foi
considerada como “instituto juridico” a responsabilidade civil, no campo de a¢do do direito
privado, ao lado da responsabilidade criminal. A responsabilidade civil estd analoga ao
nexo de causalidade entre o facto lesivo e o dano, pressupunha a culpa do agente, teve
grandes desenvolvimentos dogmaticos e jurisprudenciais, sendo que ganhou maior énfase
ao ter como obrigacdo reparar prejuizos causados por outrem, devido a atividades
perigosas (responsabilidade pelo risco) e por acgles licitas®®. Todavia a amplitude da
responsabilidade civil de direito privado ndo se mostra adequado para se compreender a
responsabilidade do Estado em toda a sua envergadura atual, sendo que se torna necessario
a subsisténcia de um marco ou concec¢do adequado para a responsabilidade indemnizatoria
dos poderes publicos. Esta necessidade de responsabilidade indemnizatéria submerge dos
danos que as entidades publicas podem licitamente causar, sendo que sdo desenvolvidas no
interesse de todos nomeadamente dos proprios lesados. Mencionamos situacGes de
indemnizacdo, no direito pablico, associadas a a¢cdes ou omissdes realizadas pelo Estado e
outras entidades publicas, que usam o0s seus poderes para funcdes que exercem na
sociedade.

Podem ser situacGes de responsabilidade mito distintas, tais como: apropriacdo
publica de bens privados, restricdes de direitos e imposicdo de determinados encargos,
onde se elimina a posicdo juridica , justificadamente, ou até mesmo prejuizos que ndo sao
causados por entidades publicas, mas que estas tém o dever de indemnizar por serem
prejuizos comunitarios, onde hd um compromisso de protecdo ou até mesmo solidariedade
ou caréncia de auxilio (podemos mencionar aqui situacBes tais como incéndios,
tempestades ou outras situacGes de calamidade social onde as entidades publicas tém o
direito de indemnizar).

A obrigacgéo de indemnizar, neste tipo de situagcdes, bem como a construgdo de um

regime juridico préprio, implica a envolvéncia de principios fundamentais associados ao

33 A responsabilidade por atos licitos estd apenas prevista em situacdes especiais (nomeadamente situacoes
do estado de necessidade e danos causados aos vizinhos devido a prossecucao de objetos licitos (apanha de
frutos, captura de enxame de abelhas, entre outras), dado que o Codigo Civil portugués trata expressamente
da responsabilidade civil por atos ilicitos e pelo risco.
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Estado de Direito, bem como principios que exprimem ideias normativas do Estado Fiscal
e dos Estado Social. Ora a conjugacdo e andlise de regimes juridicos com disparidades

contribui para se afinar uma figura da responsabilidade indemnizatoria publica.

11. A responsabilidade civil do Estado como responsabilidade direta e de regime
unitario:

Uma vez que a responsabilidade civil dos poderes publicos tera sido negada, foi
estabelecido o a distingdo entre “atos de gestdo publica” e “atos de gestao privada no que
diz respeito a admissibilidade a responsabilidade®* (ainda que limitada) do Estado-
Administracdo por danos que sejam causados a particulares. Essa distingdo perdura, apesar
do entendimento doutrinal e jurisprudencial ser limitado no ambito da gestdo privada, no
que concerne a atuacdo das entidades coletivas publicas. Esta, portanto, em vigor o artigo
501° do Cadigo Civil, que circunscreve que o Estado e as demais entidades publicas tém
responsabilidade civil no que toca aos danos que sdo causados pelos seus meios, agentes
ou representantes, aquando de atividades de administracdo privada. Esta disposicdo esta
incluida na chamada ‘“Responsabilidade pelo risco”, onde ¢ consagrada uma
responsabilidade por facto de outrem, sendo que o agente s6é tem a obrigacdo de
indemnizar, caso 0 comissario tiver agido culposamente, ou seja, pressupde-se que as
entidades publicas ndo estdo a agir por si préprias, mas através de outras pessoas, sendo
que, em regra, terdo direito de regresso sobre estas, pois por definicdo ndo pode a entidade
ser culpada. Entdo trata-se de uma responsabilidade objetiva, que esta independente de
culpa. Concluimos, neste sentido, que a responsabilidade, inerente as entidades publicas,
por atos de gestdo privada, € gerada como responsabilidade indireta, 0 que se traduz numa
responsabilidade por facto ilicito culposo dos seus 6rgdos e representantes, isto €, a
culpabilizacao da entidade subsiste apenas nas relacdes internas, para se delimitar o direito
de regresso das entidades publicas sobre o agente.®®

Responsabilidade publica por fatos ilicitos: subsiste uma necessidade de dar uma
efetiva protecdo aos particulares lesados pela atividade administrativa, quando ndo se

consegue confirmar a culpa dos agentes publicos intervenientes no caso concreto, hd um

3 Lei n°67/2007, rege a matéria da responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais entidades
publicas.

% SOUSA, Marcelo Rebelo de e MATOS, André Salgado de, in “Responsabilidade civil administrativa,
Direito Administrativo Geral 7, T.111, 2008, p.51 e ss.

32



desvio ao paradigma da responsabilidade com base na ilicitude culposa, existindo situacoes
gerais de responsabilidade objetiva da Administragdo Publica. Entdo, havendo uma
dificuldade da prova da culpa dos agentes, estamos perante uma desvalorizacdo da ideia de
culpa pessoal, subjetiva do agente, mas nao estamos perante a desvalorizacdo da ideia de
culpa como censura ética, que vale ainda para a carateriza¢ao da ilicitude. A jurisprudéncia
da Unido Europeia faz depender o direito a reparacdo de danos do requisito de que tenha
havido um infracdo de regras de direito comunitario, sendo definida como infracédo
manifesta e grave dos limites impostos ao exercicio da competéncia pela entidade
publica.®® Portanto acaba por ser um sistema que elimina a culpa ou a prova da culpa e
estabelece uma qualificacdo da ilicitude, tendo enquanto a relevancia indemnizatéria, onde
implicam juizos de censura comportamental, ou seja, isto faz-nos concluir que a finalidade

do sistema ndo € meramente reparatoria.

12. Expropriacéo, responsabilidade por factos licitos e indemnizagéo pelo sacrificio:

Ja concluimos que a solugdo no que diz respeito a indemnizacdo por
responsabilidade civil passa sempre por uma indemnizacdo pecunidria ou de valor
patrimonial, sendo que se torna necessario saber quando ha responsabilidade
indemnizatéria de poderes publicos, dando saliéncia as figuras da expropriacdo, da
responsabilidade por facto licito e da indemnizacéo pelo sacrificio.

Ora vejamos onde estdo presentes estas situacdes: entre as trés situacdes
evidenciadas, subsistem diferencas estruturais e funcionais, tendo em conta os requisitos de
existéncia e para se poder determinar o montante da indemnizagdo; nenhuma das
mencionadas figuras pode ser considera como a figura representativa do conjunto; ambas
ndo esgotam todas as possibilidades de situacfes, pois ha leis especiais para situacdes
especificas, que desfruem de regime individualizado, ainda que se possam emoldurar em
alguma delas.

Responsabilidade indemnizatoria por factos licitos e indemnizagéo pelo sacrificio:
permanece a dificuldade na distingdo entre estes dois regimes juridicos, sendo que temos
doutrina e a jurisprudéncia que visualizaram o artigo 9° do Decreto-Lei n°® 48.051 a
consagracdo da responsabilidade por ato licito, como figura geral da responsabilidade

administrativa, que incluia a obrigacdo de indemnizacao, seja pela imposi¢ao de encargos

3 Tendo em conta Acorddo do Tribunal de Justica Brasserie du Pécheur / Factortame (1993), espec. n® 79.
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ou causacao de prejuizos anormais do interesse geral, seja por atos administrativos legais
ou atos materiais licitos(responsabilidade indemnizatdria), ou sacrificar direitos ou coisas,
que estejam em estado de necessidade, por interesse publico (indemnizacdo pelo
sacrificio). Esta dificuldade na mencionada distinta perdura, tanto que o artigo 16° do
RRCEE ¥ inclui estas posi¢des com a inscri¢do “indemnizacio pelo sacrificio”, sendo esta,
em principio, a figura geral da responsabilidade publica por atuacdes licitas.

A indemnizacéo pelo sacrificio resulta da circunstancia de um ato do poder publico,
onde ocasiona indiretamente prejuizos anormais que devem ser compensados para que se
posa garantir a reposicdo da igualdade da igualdade dos particulares que contribuem para
0s encargos publicos, ou seja, € um regime vocacionado para compensar prejuizos que
decorrem de medidas normativas, que visam o fim de interesse publico geral, onde surgem
situacOes especificas que envolvam pessoas ou grupos com prejuizos patrimoniais ou
pessoais, que sejam relevantes do ponto de vista juridico.

No que diz respeito a responsabilidade por ato licito é resultante de uma adog¢éo de
uma medida administrativa licita, mas que transporta uma direta lesdo justificada que tem
de ser reparada pela comunidade através da indemnizacdo dos danos patrimoniais ou
pessoais provocados pelo ato em si. Tendo em conta esta perspetiva, a indemnizacgéo pelo
sacrificio ndo tem uma funcdo reparadora de danos, mas sim uma fungdo compensadora de
prejuizos, sendo que se tem de considerar a intensidade do prejuizo causado, de acordo
com a sua especificidade, bem como os individuos que serdo atingidos e que efeitos vao
sofrer, bem como a sua anormalidade, sendo que apenas € operativa quando um certo
grupo diferenciado de recetores sofra um prejuizo desproporcionado e excessivo, que
ultrapasse os custos normais da vida em sociedade e que possa ser quantificavel segundo o
valor economico do direito ou interesse sacrificado e a intensidade do respetivo sacrificio.
Ora 0 que esta aqui em causa sera a garantia do principio da igualdade na contribuicdo para
0s encargos publicos, perante atuagGes da administracdo publica, fazendo com que os
efeitos indiretos da neutralizagdo dos efeitos indiretos das medidas gerais, que revelam um
sacrificio especial e anormal da esfera patrimonial de membros da comunidade em prol do
interesse publico. Isto significa que a indemnizacdo € fixada no montante adequado a
compensacdo da desvantagem especial e anormal, que foi gerada pela medida geral
adotada no exercicio de poderes publicos, e ndo como reparacdo dos prejuizos ou de

37 Aprovado pela Lei n°67/2007, de 31 de dezembro.
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reparacéo integral, como é nos casos de responsabilidade civil %. Havendo a compensagao
pelo sacrificio a comunidade, atraves do Estado, neutralizam as desvantagens patrimoniais
excessivas, ou prejuizos anormais ocasionados a alguns por certas medidas adotadas em
beneficio da comunidade geral.

A responsabilidade por ato licito resulta da ado¢do de uma medida fundada no
poder publico, que é licita ou justificada pelo principio da proporcionalidade, mas que
resulta da lesdo de posicbes juridicas-substantivas (exemplo: a eliminacdo de produtos
alimentares ou abate de animais para proteger a saude publica, a revogacdo de um ato
administrativo valido constitutivo de direitos, ou medidas adotadas em estado de
necessidade. Portanto existe uma posicao juridica subjetiva do particular, que é lesada por
incidéncia direta do ato poder publico e que pode justificar a reparacdo na medida da
reconstituicdo de danos, tal como o dano da confianga. Contudo o alcance do mecanismo
de ressarcir o dano serd, a partida, limitado, ao contrrio do que acontece na
responsabilidade civil (por fato ilicito ou pelo risco)®, sendo que neste caso se trata de
uma atuacdo legitima, que é do interesse geral, e sO se opera quando a é provocado um
prejuizo especial e anormal, de acordo com o principio da igualdade, perante encargos
publicos, onde surge ainda outra funcdo: é assegurado que apenas sdo indemnizados 0s
danos verdadeiramente graves que incidem igualmente sobre os cidadaos.

Responsabilidade por ato licito resulta da circunstancia de a atividade
administrativa poder ter de lesar direitos dos particulares para realizacdo de interesses
publicos superiores e de nem todos assim causados se reconduzirem ao risco proprio da
vida em sociedade que todos e cada um tém de assumir. Assim sendo, apesar da atividade
desenvolvida pela entidade publica seja licita e as medidas lesivas se encontrem
fundamentadas no ideitom, podera subsistir um direito a reparacdo dos danos como
consequéncia natural da necessidade de socializar os encargos resultantes dessa atividade,
mas sO daqueles danos que resultem numa violagdo especial e anormal de direitos
subjetivos. Contudo, ndo nos podemos esquecer que subsistem situacdes em que duas
dimensdes: indemnizagdo pelo sacrificio e a responsabilidade por ato licito convergem,

onde prevalece naturalmente a dimensdo da responsabilidade por ato licito, por serem

3 GUIDO CORDOSO, “La responsabilita della pubblica amministrazione da attivita lecita”, “La
responsabilita della pubblica amministrazione per lesioni di interessi legitimi”, Giuffré, Milano, 2009,
pag.198.

39 De notar que, no direito civil, a obrigacdo de indemnizacdo por facto ilicito é limitada em caso de
negligéncia, tal como se pode retirar do artigo 494° do Codigo Civil, sendo que é uma limitacéo que a lei ndo

35



afetadas posicOes juridicas subjetivas dos lesados, o que significara o direito a uma
indemnizagdo reparatéria “atendendo ao grau de afetacdo do contetido substancial do
direito violado ou sacrificado” o que faz com que seja mais favoravel para o lesado do que

se fosse uma mera compensacédo equitativa.

13. A Responsabilidade do Estado pelo risco social e a solidariedade:

O papel do Estado e dos poderes publicos na vida social é cada vez mais importante
e intenso, apesar dos fendmenos da privatizacdo da esfera econdémica, que transformaram o
Estado prestador em Estado regulador e orientador, e da partilha de responsabilidades com
os privados aquando da realizacdo das necessidades politicas sociais, isto é, salde e
seguranca social, educacdo e cultura, ambiente, mudando as formas de gestdo, mas nao
dispensa a intervencédo publica de garantia da existéncia e da qualidade de bens e servigcos
essenciais. Ora, assim sendo, o Estado assume um conjunto significativo de tarefas para
realizar as necessidades coletivas, que principalmente no contexto de uma sociedade de
risco, € conduzido a uma justificada responsabilidade comunitaria. Poderemos distinguir
dois tipos de responsabilidade: a pelo “risco natural”, ou seja, originada por factos naturais
ou ocorridos no desenvolvimento natural da cada vez mais complexa e arriscada vida na
sociedade, designada assim por responsabilidade pelo “risco social”.

Relativamente ao risco social, devemos ter em conta as responsabilidades publicas
decorrentes de deveres gerais de prevencao, de precaucdo e garantia, inerentes aos poderes
publicos. Vejamos a titulo de exemplo, o Estado pode ter o dever de indemnizar
(compensar) os individuos ou grupos que tenham sofrido prejuizos de uma certa gravidade
por perturbacGes coletivas ou por funcionamento indevido e atividades privadas
publicamente reguladas de danos que sdo causados por criminalidade violenta, terrorismo,
tumultos, disrup¢des sociais, perturbacdes no sistema bancario ou em servicos em que 0
Estado tem o dever de garantia (podendo este atuar preventivamente a fim de evitar danos
— embora possa ser dificil de o fazer contra terceiros. Outras situacfes possiveis sera a
compensacdo de prejuizos especiais e graves sofridos por grupos sociais determinados,
como ¢ o caso de agricultores, “retornados”, entre outros, onde se visa a compensacao de

atribulagdes ou reparar desigualdades injustas provocadas por politicas publicas, por vezes
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transnacionais*® ou situagGes decorrentes da prossecugdo de objetivos comunitarios, sendo
que esta fora situacGes em que esta ha direito a indemnizacao por atos licitos. Um outro
conjunto de situacdes abrange casos em que o Estado assume diretamente uma politica
social de garantia, por vezes compartilhada com os particulares interessados ou envolvidos
(casos de fundos de garantia como acidentes de trabalho, acidentes de transito e de
trabalho, seguro de investimentos, seguro escolar, entre outros).** No caso de riscos
naturais, no que toca a responsabilidade social da comunidade por riscos naturais esta
presente 0 exemplo de calamidades naturais, catastrofes naturais e epidemias relativamente
as pessoas ou grupos especialmente atingidos . Ora o fundamento da responsabilidade
indemnizatoria é, a partida, o principio da solidariedade, especifico do Estado Social, que
implica o auxilio econémico e socorro social, nomeadamente aos carenciados.

No que diz respeito a responsabilidade pelo risco social e de solidariedade, salvo
nos casos e na medida em que as situacfes sejam objeto de legislacdo especifica, ndo
havera deveres de protecdo especificos, mas deveres gerais de protecdo estadual®?. Tal
como nao havera, em regra, obrigac@es publicas especificas de prestacdo indemnizatoria,
mas um dever geral de protecdo. Em todas estas situacdes previstas, ndo havendo uma
regulacdo legal especifica, estamos perante indemnizagcdes compensatdrias, que podem
corresponder a posicdes juridicas subjetivas, em concretizagdo de direitos sociais e
prestagdes, direitos “prima facie”, sob reserva do possivel, que constituem direitos
adquiridos a regularizacio de beneficio quando este se traduza em prestacdes periddicas®?
a ndo ser em situacBes em que esteja em causa 0 minimo para se sobreviver com
dignidade, constituindo, por isso, um direito fundamental similares aos direitos, liberdades
e garantias, estando dotado de exigibilidade total.

40 Note-se que o direito europeu assume mecanismos especificos de compensacdo em certos dominios
sectoriais (como é o caso de pesca e agricultura) — artigos 38° e ss do TFUE), bem como em garantir que as
compensagdes venham a ser atribuidas no plano nacional, sendo que sdo compativeis com o regime juridico
dos tratados em matéria de auxilios concedidos pelos Estados (artigo 107° TFUE).

41 No que diz respeito, por exemplo, a seguros de acidentes de trabalho, esta em causa a garantia do direito a
justa reparacdo, previsto no artigo 59°, n°l alinea f), da Constituicdo, podendo invocar-se, quanto aos
salarios, as “garantias” especiais referidas no n°3 do mesmo preceito e, relativamente aos depositos o artigo
101°, a garantia da “seguran¢a das poupangas” imposta na estruturacdo legal do sistema financeiro.

42 Uma das tarefas fundamentais do Estado é a de “promover o bem-estar e a qualidade de vida do povo” e a
“efetivag@o dos direitos econdmicos culturais e ambientais” (artigo 9° alinea d) da Constituicdo da Republica
Portuguesa), no quadro do empenhamento na “construgdo de uma sociedade livre, justa e solidaria™ (artigo
19).

4 Tema abordado recentemente pela doutrina de varios paises na sequencia da jurisprudéncia emanada do
Tribunal da Justi¢a (TJUE) ao alcance do principio da protecdo da confianca quando estdo em causa decisdes
de revogagdo de beneficios compensatorios — v. Acorddo Alcan (C-2/95), © 25 e Acérddo Unicredito (C-
148/04), n° 104 e ss.).
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14. A expropriacdo em sentido formal como figura que nédo pode servir de modelo de
responsabilidade indemnizatoria:

Como primeira das situacdes juridicas que geram indemnizacao por ato licito da
Administracdo é a expropriagdo de imodveis por utilidade publica. Esta regulada
expressamente na Constituicdo sendo esta a principal figura indemnizatéria. Por esta raz&o,
talvez seja sempre invocada como modelo de responsabilidade indemnizatdria por atos
licitos que impliquem danos patrimoniais privados.

A doutrina da expropriagdo modelo parte de uma concegdo amplificada do direito
fundamental de propriedade, como direito, liberdade e garantia, sustentando que qualquer
sacrificio, total ou parcial, de direitos patrimoniais privados tem de ser acompanhado da
“justa indemnizagdo” expropriativa prevista no artigo 62°, n°2 da Constitui¢éo, sob pena de
inconstitucionalidade. Assim sendo, o artigo 16° do Regime da Responsabilidade, apesar
de a epigrafe ser “indemnizacdo pelo sacrificio”, consubstanciaria todas as situa¢des de
“responsabilidade civil por ato licito”, mas afinal valeria apenas para o sacrificio de bens
pessoais.** Ndo nos parece legitimo estar a inalar da Constitui¢do a exigéncia de que toda a
lesdo ou qualquer sacrificio licito de direitos patrimoniais privados que sdo originadas pelo
Estado tenha que se obedecer ao modelo de indemnizacdo integral decorrente do n°2 do
artigo 62° e também ndo podemos afirmar que a expropriacdo seja a Unica forma
constitucionalmente autorizada de amputacdo ou restricdo justificada de direito a
patrimoniais privados, estando condicionada a correspetiva indemnizacdo, sendo que para
a responsabilidade por fato licito, bem como para a indemnizacdo pelo sacrificio, ha
fundamento constitucional bastante do direito a compensacdo de danos injustificados ou
iniquos do principio da proporcionalidade e no principio da igualdade, enquanto principios
basicos do Estado de Direito e também, como principio do Estado Fiscal, bastando isto
para demonstrar essa posicao extrema.

Na doutrina e jurisprudéncia alemas podera defender-se um conceito amplo de
expropriacdo, que englobe todas aquelas medidas que afetem o direito de propriedade ou
direitos patrimoniais privados em termos substanciais, que impliqguem uma indemnizacao,

justamente para as distinguir daquelas situagcdes em que as intervencdes publicas devam

4 Vdrios autores incluem na responsabilidade por fato licito os danos (também patrimoniais) que sdo
causados em estado de necessidade, bem como a responsabilidade pelo ndo estabelecimento legitimo de
posicdes juridicas subjetivas violadas sujeitas a regime legislativo especial.
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considerar-se como medidas determinadoras do direito de propriedade, cujos prejuizos
devam ser considerados pelos particulares®. Posicdo esta adotada por muitos autores, que
utilizam o conceito de expropriacdo pelo sacrificio, diferente da expropriacéo classica, que
pode afetar em termos do conteudo da propriedade ou de outros direitos patrimoniais,
deveria ser a ela equiparada para efeitos de indemnizacéo.

Este conceito € adotado para solugdes do direito portugués, nomeadamente na
constituicdo de serviddes administrativas, parece ser este 0 modelo principal para todas as
situacbes em que ha lugar a uma lesdo direta, intencional de direitos patrimoniais
suscetiveis de indemnizagdo. Estamos a partir da ideia de que, nestas situacOes, as
alternativas seriam apenas a indemnizagdo por expropriagdo e a indemnizacdo pelo
sacrificio, em sentido estrito que ficaria limitada e, vejamos, ndo é ampliado o conceito de
expropriacdo, no que diz respeito a efeitos de extensdo do regime expropriativo. Isto
porque a dimensdo apropriava da expropriacdo ndo constitui um aspeto secundario, mas
sim uma carateristica especifica que a distingue de situagdes das situacdes de
responsabilidade indemnizatdria por ato licito. Ao se entender que ndo se constitui uma
transmissdo, a expropriacdo nao significa apenas uma supressdo total e definitiva de um
direito, mas também a sua apropriacdo pelo Estado ou por terceiro beneficiario, sendo que,
por esta razdo, o Estado tem como obrigacdo substituir o bem pelo mercado do valor
correspondente e ndo de indemnizar pelo dano. Essa dimensdo substitutiva esta associada
ao facto de o direito ndo ser privado da propriedade como um direito fundamental analogo
aos direitos, liberdades e garantias que justifica o regime expropriativo, tornando a justa
indemnizagdo um momento constitutivo da expropriacdo e, por isso, 0 pressuposto da
legitimidade do ato expropriativo, sendo que 0 regime sO fara sentido se existir uma
fundamentalidade constitucional. Portanto estar a definir como modelo de responsabilidade
por factos licitos que implicam lesdes patrimoniais extrativas ou que se imp&e um encargo,
mas ndo se adquire a utilidade retirada, ainda para mais quando nao esta em causa a lesdo

patrimonial de um direito que ndo seja analogo aos direitos, liberdades e garantias.

4 No sentido de um conceito amplo de expropriagcdo, CORREIA, Fernando Alves in Manual de Direito do
Urbanismo, vol. 1l, 2010, P. 132 CORREIA, Maria Lucia Amaral Pinto., in Responsabilidade do Estado e
dever de indemnizar do legislador, 1998, p. 517 e ss; QUADROS, Fausto, in A protecdo da propriedade
privada pelo Direito Internacional publico, 1998, p. 190 e ss.
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A saber, temos a especialidade do regime indemnizatorio da expropriacdo, onde o
legislador, de acordo com a Constituicdo, determinou que a propria nacionaliza¢éo de bens
de producio privados, ndo esta sujeita as exigéncias da indemnizacdo expropriativa®®.

Uma indemnizacdo integral e substitutiva do valor de mercado e de toda e qualquer
les&o direitos patrimoniais privados para além de inibir a agdo do Estado para realiza¢édo do
interesse geral, consubstanciaria uma fungdo providencialista de danos e riscos sociais que
ndo é exigivel nos quadros do Estado de Direito e contraria mesmo os principios da
proporcionalidade, designadamente na sua dimenséo de equilibrio, bem como principio da
sustentabilidade financeira, que se afirma hoje como expressdo de um valor constitucional
relevante nesta matéria.*’ Verdade seja que, primeiramente se pretendera abranger no
conceito de expropriacdo de sacrificio situacdes que comportassem uma restricao
significativa de direitos patrimoniais de “efeitos equivalentes a uma expropria¢do” — mas
essa equivaléncia s6 faz sentido se for substancial, por haver uma ofensa de dimensdes de
direitos patrimoniais analogas aos direitos, liberdades e garantias, que sirva de fundamento
de indeminizacdo. Portanto teriam de ser casos raros, que ndo abrangem a generalidade de
situacOes de lesdo direta de direitos patrimoniais privados, de modo que a adocdo do
conceito de expropriacdo de sacrificio envolve perigo de estender essa equivaléncia de
regime a situagdes que ndo merecem a mesma protecdo constitucional. Assim sendo, faz
sentido irmos retornar uma doutrina de um conceito formal de expropriacdo que delimite a
aplicacdo integral do regime expropriativo, sem prejuizo de se reconhecer a obrigacdo de
indemnizacdo integral do regime expropriativo em outras lesdes da propriedade ou de
direitos patrimoniais, envolvendo assim um direito de compensagdo inspiracdo na
jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Federal alem&o®e,

Serd, portanto, mais adequado tratar situacGes de lesdo direta ou intencional de
bens patrimoniais, onde estdo incluidas situacbes que comportem uma restricdo
significativa de direitos com efeitos que possam considerar-se semelhantes a uma
expropriacdo no quadro da responsabilidade indemnizatoria por factos licitos, que esta

também incluida no artigo 16°do Regime da Responsabilidade. S6 assim percebemos a

4 A Jurisprudéncia do Tribunal Constitucional reconhece a liberdade constitutiva do legislador para excluir
apenas a admissibilidade de uma indemnizagdo caricata — Acordao n°39/88 do TC.

47 Partindo como defesa de que o regime da responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais
entidades publicas deve ser interpretado em conformidade com o principio fundamental da sustentabilidade
financeira do Estado, - SILVA, Suzana Tavares da, in a “A Linha Maginot da sustentabilidade financeira”.

4 BRITO, M- Nogueira de, in” A Justificacdo da propriedade privada numa democracia constitucional”,
2007, p.99 e ss.
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diferenga de fundamento entre a expropriagdo em sentido estrito, que é o direito
fundamental de que o particular € privado, sendo que o ato licito é o principio da igualdade
a contribuir para encargos publicos.

Por outro lado estando no contexto da responsabilidade por ato licito a
indemnizacdo podemos verificar que a indemnizagdo reporta-se a danos especiais e
anormais e é determinada em fung¢do do “grau de afetagdo do conteudo substancial do
direito”, o que faz com que consigamos perceber o quanto tem de significativo a lesao,
admitindo em certos casos uma indemnizacao praticamente equivalente ao respetivo valor
de mercado, bem como ter em consideracdo as vastas situacOes de lesdo de um direito
patrimonial substancialmente diferentes da expropriacdo: situacdes de conformacdo nédo
indemnizaveis ou situacdes de prejuizo colateral provocado por determinacdes gerais a
implicar uma indemnizacdo pelo sacrificio. As lesdes de direitos patrimoniais diretas, que
envolvam indemnizacdo dos danos especiais e anormais no quadro de uma
responsabilidade por fato licito.

N&o nos podemos esquecer das situacdes que séo reguladas por legislacdo especial,
onde se aplica regime especifico legalmente determinado. Podemos destacar situacGes no
ambito do direito do urbanismo, restricdes significativas de direito de propriedade ou de
direitos relativos ao aproveitamento urbanistico do solo, com efeitos que sdo considerados
equivalentes aos de uma expropriagdo, como por exemplo, constituicdo de serviddes
administrativas em que a lei prevé um direito a indemnizacdo quando se afeta a utilizacéo
do bem em termos praticamente ablativos. Nestas situacdes, a lei determina que a
indemnizacdo seja calculada nos termos do Codigo das Expropriaces, com a determinadas
adaptacGes, mas apenas para efeito de calculo e ndo a consagracdo de um conceito amplo
de expropriacdo, nem para reconhecimento de um conceito modelo de validade geral
mesmos nestas situacdes especiais de obrigacdo de indemnizacdo, onde ha liberdade do
legislador, onde escabece uma obrigacéo de reparar danos especiais e anormais causados a
uma determinada posicéo juridica subjetiva que € enquadrada na responsabilidade civil por
facto licito.

A saber ainda, outras situagfes de responsabilidade indemnizatéria objeto de
regulacdo especial sdo, por exemplo, a indemnizacdo em caso de inexecucdo legitima de
sentengas que aparecem como “‘expropriagdo do direito a execucdo * e ainda

indemnizacBes no exercicio de poderes exercidos na execucdo de contratos
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administrativos, vejamos o exemplo, por razdes de interesse publico havera resolucdo do
contrato pelo contratante publico e ainda por alteracdo imprevisivel das circunstancias que
sdo imputaveis diretamente a atuacdo dos poderes publicos.*

Conclusao: podemos entdo concluir que a responsabilidade indemnizatoria dos
poderes publicos ndo cabe nos quadros da responsabilidade civil privada, nem tem
correspondéncia direta, constituindo assim um novo mundo normativo. Concluimos
também que, apesar de diversa bibliografia apontada, ndo subsiste ainda uma doutrina
solida na generalidade dos paises cujas legislacdes e jurisprudéncias sdo semelhantes ao
nosso ordenamento juridico e onde h& também jurisprudéncias e legislacbes com

diferengas significativas.

15. Execucdo dos planos e gestdo urbanistica:

Ambos sdo conceitos interligados, mas ndo inteiramente coincidentes. A execucao
dos planos integra-se na gestdo urbanistica, sendo o contedo mais relevante desta. Gstdo
urbanistica abarca toda a transformacdo do solo, ocupacdo e uso, quer seja pela
Administracdo Publica, quer por particulares sob direcdo, coordenacdo ou controlo da
Administracdo Publica, havendo a execu¢do de um plano urbanistico, sendo que podem
subsistir casos em que ndo haja plano para executar, ou porque esta ndo existe ou esta
suspenso e haver na mesma uma gestdo urbanistica, dado que o facto de ndo existir plano,
ndo quer dizer que haja uma paralisacdo de uma atividade de transformacdo do solo —
exemplo artigo 42° do Regime Juridico da Urbanizacdo e da Edificacdo (RJUE), onde o
n°l determina que o licenciamento da operacdo de loteamento que se realize em area ndo
abrangida por qualquer plano municipal de ordenamento do territdrio esta sujeito a parecer

prévio favoravel da comissdo de coordenacdo e desenvolvimento regional (CCDR).

16. Principios fundamentais da execuc¢ao dos planos:

Os artigos 16° e 1° da LBPOTU e o artigo 118° do RJIGT mencionam alguns
principios fundamentais, tais como: um dos principios estd mencionado na concecao da
execucao dos planos como uma funcdo ou tarefa publica, ou seja, entende-se que a excecao
dos planos “uma atividade que cabe a Administracdo Publica, consoante a acdo desta e a
eficacia do proprio sistema de planificacdo urbanistica, ainda que isso nao signifique que

os particulares ndo tenham uma significativa colaboracdo naquela atividade. Principio este
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presente no artigo 16° n°l da citada Lei das Bases, onde estd explanado que a “A
Administracdo Publica tem o dever de proceder a execucdo coordenada e programada dos
instrumentos de planeamento territorial, recorrendo aos meios de politica de solos que
vierem ser estabelecidos na lei”. Temos ainda o artigo 11°, n°1 do RJIGT, que estabelecer
que o “o municipio promove a execuc¢do coordenada e programada do planeamento
territorial, com a colaboracdo das entidades publicas e privadas, procedendo a realizacdo
das infraestruturas e dos equipamentos e acordo com o interesse pubico, os objetivos e as
prioridades estabelecidas nos planos municipais de ordenamento do territorio, recorrendo
aos meios previstos na lei”.

Outro principio serd o da intima ligacdo entre a execu¢do dos planos e 0s meios ou
instrumentos de politica de solos, tendo estes uma funcdo auxiliar na realizacdo dos fins
definidos normativamente nos planos urbanisticos. Principio este evidenciado no n° 2 do
artigo 16° da Lei de Bases ja mencionada, onde se explana que “para a execucao
coordenada e programada do instrumento de planeamento territorial, os meios de politica
de solos a estabelecer na lei devem contemplar, modos de aquisicdo ou de disponibilizacdo
de terrenos, mecanismos de transformacdo fundiaria e formas de parceria ou
contratualizagdo, que incentivem a concertacéo dos diversos interesses”.

Um ultimo principio consiste no dever de os particulares colaborarem na execucdo
dos planos urbanisticos. O dever de execucdo dos planos, que cabe primordialmente a
Administracdo Publica, recai sobre os particulares, tendo estes um papel de grande
relevancia, mesmo que orientado pela atuacdo da Administracdo Publica, na execucao dos
planos. Este principio encontra-se exposto no artigo 16° da Lei de Bases, expondo “a
coordenacdo e programacao dos instrumentos de planeamento territorial determina para 0s
particulares o dever de concretizar e adequar as suas pretensées as metas e prioridades
neles estabelecidas”. Esta mencionada colaboragdo dos particulares na execu¢do dos
planos urbanisticos pode ser enquadrada em programas de acdo territorial, elaborados com
base num acordo entre entidades publicas e privadas interessadas na execucdo dos
instrumentos de planeamento territorial *°.

A expropriacdo por utilidade publica € um importante instrumento juridico de

execucdo dos planos, € um instituto que é utilizado com alguma frequéncia, quando o

49 (Ndo nos alargaremos mais no assunto, contudo destaca-se CORREIA, Fernando Alves, in Manual de
Direito do Urbanismo — VVolume I, Coimbra 2010)
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recurso ao mesmo for necessario. A credencial constitucional da expropriagédo por utilidade
publica, enquanto instrumento de execucdo de planos, encontra-se no artigo 62°, n° 2 da
CP, nos termos do qual a “requisi¢do e a expropria¢ao por utilidade publica s6 podem ser
efetuadas com base na lei e mediante o pagamento da justa indemnizagao”, bem como no
artigo 165° n°l, alinea e), que inclui na reserva relativa de competéncia legislativa da
Assembleia da Republica a defini¢do do “regime geral da requisi¢ao e da expropriagdo por
utilidade publica”, e ainda no artigo 65° da Lei fundamental, na parte em que permite ao
Estado, as autarquias locais e regides autdbnomas proceder as “expropriacdes dos solos que
se revelem necessarias a satisfacdo de fim de utilidade publica urbanistica”.

A expropriacdo por utilidade pablica, enquanto instrumento juridico da execugdo
dos planos é uma expropriacio acessoria ao plano®®, que se traduz na expropriacdo de
imoveis e direitos a eles inerentes necessarios a execucdo dos planos. O artigo 128°, n°1,
do RJIGT contém uma norma geral habilitadora do recurso a expropriacdo para a execucao
dos planos municipais de ordenamento do territorio, ao estabelecer que a “a Administracao
pode expropriar os terrenos e edificios que sejam necessarios a execucao” daquele tipo de
planos. Contudo, para além desta disposicdo legal, onde se prevé a figura da expropriacédo
acessoria ao plano, outros preceitos existem no RJIGT que se referem a expropriacdo
adstrita a realizacdo dos objetivos dos planos urbanisticos, tal como se sucede nos artigos
128°,n°2,192° n°2 e 130° do RJIGT.

Em primeiro lugar, no n°2, do artigo 128° determina-se que podem ser expropriados
por causa de utilidade publica da execucdo do plano as faixas adjacentes continuas, com a
profundidade prevista nos planos municipais de ordenamento do territorio, destinadas a
edificacOes e suas dependéncias, nos casos de abertura, alargamento ou regularizacdo das
ruas, pracas, jardins e outros lugares publicos (alinea a)); os prédios risticos que,
posteriormente a obras que justificam o aproveitamento urbano, ndo sejam assim

aproveitados sem motivo legitimo, no prazo de 18 meses a contar da notificacdo que, para

%0 Expressdo acessoria ao plano é extraida do direito alemédo (plnakzessorische Enteignung). Aqui, a natureza
acessoOria ao plano da expropriacdo urbanistica decorre do paragrafo 85 do Baugesetzbuch, que elenca os
escopos para que se pode expropriar no sentido daquele Cédigo. Todos eles concretizam direta ou
indiretamente as determinacfes (Festetzungen) do plano urbanistico. De todos os fins enumerados no
mencionado paragrafo 85 do Baugesetzbuch, destaca-se o indicado na alinea a), n°1, nos termos do qual a
expropriacdo pode ser realizada para utilizar um terreno em conformidade com as prescrigdes do
Bebauungsplan ou para prepara-lo para uma tal utiliza¢do. Segundo a doutrina germanica, a acessoriedade ao
plano da expropriagdo manifesta-se ainda no facto de esta ndo poder usada no decurso do procedimento de
alteracdo ou revisdo do Bebauungsplan, bem como a auséncia deste, sob pena de ilegalidade. Isto significa
gue a expropriacao acessoria ao plano pressup®e a existéncia de um plano plenamente eficaz.
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esse fim, seja feita ao respetivo proprietario (alinea b); os terrenos destinados a construcao
adjacentes a vias publicas de aglomerados urbanos, quando os proprietarios sdo notificados
para os aproveitarem em edificacbes ndo o fazem, sem motivo legitimo, no prazo de
dezoito meses a contar da notificacdo (alinea c) e os prédios urbanos que devam ser
reconstruidos ou remodelados, por motivos de seguranca ou mas condi¢des de salubridade,
estética, quando os proprietarios ndo o fizerem, sem motivo legitimo, no prazo de dezoito
meses a notificacdo, que lhes foi feita para esse fim (alinea d)). Os mencionados prazos,
que estdo evidenciados na lei, referem-se, conforme indica o n°3 do artigo ° do RJIGT, ao
inicio das obras.

As diversas situacdes de expropriacdo por utilidade publica de bens imdveis
previstos nas alineas b), ¢) e d) do n°2 do artigo 128° do RJIGT constituem exemplos da
denominada expropriacdo-san¢do, quando o proprietario ndo da aos bens o aproveitamento
exigido pela obrigacéo social da propriedade °!, traduzida no desrespeito da obrigacdo de
construcdo nos terrenos para tal aptos ou da obrigagao de reconstrugdo ou remodelagéo de
edificios, quando se verificarem os pressupostos nela referidos.>2%3

Em segundo lugar, no n°2 do artigo 192°, diz respeito a expropriacao de terrenos ou
edificios por causa da utilidade publica da execu¢do do plano, no &mbito da reestruturacao
da propriedade, a qual é considerada pelo RJIIGT também como instrumento juridico de
execucao dos planos. Esta em consonancia com o exposto no n°1 do artigo 129° do RJIG,
na possibilidade de um municipio, quando os terrenos ou os edificios suscetiveis de ser

expropriados nos termos das alineas a), b), ¢) e d) do n° 2 artigo 128° do RJIGT, forem

51 Em relago a este ponto, CORREIA, Fernando Alves in “As garantias do particular na Expropriacdo por
Utilidade Publica”, Coimbra, Almedina, 1982, p.119 e 120.

52 CORREIA, Fernando Alves, in “Manual de Direito do Urbanismo”, Coimbra, Almedina, 2010, volume I,
menciona que a expropriacdo de terrenos aptos para a edificacdo, quando o proprietario ndo usar a sua
obrigacdo de reconstrucdo ou remodelacdo do bem, dentro do prazo de 18 meses, ap6s notificado pelo
municipio, funciona como um mecanismo pensado para combater a retencdo de solos, com efeitos
especulativos. Contudo, a eficicia deste mecanismo é bastante limitada, dado que os municipios ndo dispdem
frequentemente de meios financeiros para pagarem as indemnizagBes correspondentes as expropriagdes e
porque os titulares dos érgdos municipais competentes ndo querem, muitas vezes, assumir o 6nus da decisdo
de expropriacéo.

53 Temos semelhantemente, no ordenamento juridico brasileiro, a desapropriacéo urbanistica sancionatéria,
cujo artigo 182°, paréagrafo 4°, 111, da Constituicdo Federal, destaca esse instituto e artigo 8° do Estatuto da
Cidade Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001). A referida modalidade expropriatoria carateriza-se por ser
adotada a titulo de penalizacdo do proprietario do solo urbano, por ndo promover o adequado aproveitamento
da sua propriedade ao plano do diretor municipal. Situacdo esta distinta da desapropriagdo normal para fins
urbanisticos, prevista no artigo 182°, paragrafo 3°, a Constituicdo Federal e disciplinada no artigo 5°, “i”, do
Estatuto da Cidade, a qual ndo destaca qualquer puni¢do, tendo como fum a “execugdo de planos de
urbanizagéo”, cfr. J.S. Carvalho Filho, Manual de Direito Administrativo, 20? edi¢do, Rio de Janeiro, Lumen
Juris, 2008, p.762 e 763.
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varios e pertencerem a diversos proprietarios, promover a aplicacdo do sistema de
cooperacédo ou do sistema de imposicdo administrativa, bem como apresentar uma proposta
de acordo para estruturacao da compropriedade sobre o ou os edificios que substituirem os
existentes. Ora conforme determina 0 n°2 do artigo 129° do RJIGT, no que diz respeito a
utilizacdo por parte do municipio destas faculdades, pode o mesmo proceder a
expropriacdo devido a utilidade publica da execucdo dos planos daqueles imoveis se 0s
proprietarios ndo subscreverem acordo proposto ou outro alternativo no prazo evidenciado
na alinea a) ou se 0s mesmos ndo erem inicio as obras ou ndo as concluirem nos prazos
fixados, na alinea b). No caso de um municipio abdicar da expropriacdo, os edificios
reconstruidos ou remodelados, ou os prédios sem construcdo serdo alienados pela cdmara
municipal em hasta publica, tendo os anteriores proprietarios o direito de preferéncia, que
tera de ser exercido n momento da hasta, onde serdo notificados pessoalmente, sendo assim
possivel ou editalmente (artigo 129°, n°3, do RJIGT).

Em terceiro lugar, no artigo 130° do RJIGT, a norma atribui aos proprietarios um
direito a expropriacdo dos seus terrenos, em determinadas situacdes. Estad determinado,
portanto, que os proprietarios podem exigir a expropriacdo por utilidade pablica dos seus
terrenos necessarios a execucdo dos planos. Estamos aqui perante um exemplo de uma
expropriacdo requerida pelo proprietario®, sujeita a algumas especificidades
procedimentais.

Outras fontes normativas que preveem o instituto da expropriacdo por utilidade
publica como instrumento da execucédo de planos:

- Artigo 11° do Regulamento Geral das Edificacdes Urbanas *°, onde se explana que
poderdo ser expropriadas as edificaces que, em consequéncia de deliberacdo camaréria
baseada em prévia vistoria, se devam reconstruir, remodelar, beneficiar ou demolir, total
ou parcialmente, para a realiza¢do de um plano urbanistico aprovado;

- Artigo 2°, n°1 alineas a) a €), da Lei dos Solos, que possibilita a Administracdo expropriar

terrenos destinados a criacdo de aglomerados urbanos, a expansdo ou desenvolvimento de

54 CE atualmente e vigor (aprovado pela Lei n°56/2008, de 4 de setembro) sujeita a algumas especificidades
procedimentais. O ARTIGO 96° deste codigo preceitua-se que, nos casos em que, em consequéncia de
disposicao especial, o proprietario tem o direito de requerer a expropriacdo de bens préprios, ndo ha lugar a
declaracdo de utilidade publica, valendo como tal, para efeitos da contagem de prazos, o requerimento a que
se refere 0 n°3 do artigo 42° do mesmo CAadigo, ou seja, 0 requerimento apresentado pelo proprietario ao juiz
de direi do tribunal da comarca do local da situacdo dos bens ou da sua maior extensdo a solicitar a
expropriacdo dos seus bens.

%5 Decreto-Lei n°38 382, de 7 de agosto 1951, alterado por alguns diplomas posteriores).
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aglomerados urbanos com mais de 25.000 habitantes, & criacdo ou ampliacdo de parques
industriais, espacos verdes, bem como recuperacdo de &reas degradadas, quer sejam
resultantes de depdsitos de desperdicios, quer exploracdo de imoveis.
- Artigo 48° n°1, alineas a), b) e ¢) e n°5 da Lei dos Solos, que possibilitam a expropriacéo
de terrenos e edificios, em situacdes semelhantes as contempladas nos artigos 128°, n°2
alineas a) a d) e 129°, n°2, alinea b), segunda parte do RJIGT.*®

O regime das expropriacbes explanado no CE, apresenta especificidades, que
devem aplicar-se as expropriacfes de situacGes semelhante, nas normas apontadas do
RJIGT, nomeadamente: é dispensada a declaracdo de utilidade publica e fica a valer para
efeitos de contagem do prazo, o requerimento apresentado pela entidade expropriante ao
juiz de direito do tribunal de comarca do local da situacdo dos bens ou da sua maior
extensdo; a indemnizacdo sera calculada com referéncia a data em que o expropriado tiver
sido notificado nos termos do n°1 do artigo 48° da Lei dos solos; os terrenos e prédios
urbanos que séo expropriados podem ser alienados, de acordo com termos previstos na lei,
para realizacdo dos fins evidenciados nos n°% 1 e 5 do artigo 48° da Lei dos Solos, sem
direito a reversdo, nem ao direito de preferéncia®’.

As expropriacdes acessorias ao plano estdo sujeitas ao regime geral do CE de 1999,
& excecdo de certas particularidades de natureza procedimental. Contudo, em relacéo a
algumas delas, certas especificidades no que respeita a competéncia para a emanacgdo do
ato de declaracdo por utilidade publica, que é o ato constitutivo ou ato chave do
procedimento expropriativo. Essa competéncia pertence, geralmente ao ministro a cujo
departamento cabe a apreciacdo final do procedimento expropriativo. Porém, tendo em
conta 0 exposto nos n% 2, 3 e 4 do artigo 14° do CE, no caso das expropriacOes, da

iniciativa da administracdo local autarquica, para efeitos de concretizacdo de plano de

% As expropriaces previstas nos n° 1 e 5 do artigo 48° da Lei dos Solos seguem como quaisquer outras, o
regime do CE. Vejamos 0 exposto no artigo 94°, n°1 do CE, tendo em conta 0 n°1 deste mesmo artigo nas
alineas a) a d), bem como o seu n° estabelecem algumas especificidades do regime daquelas expropriacdes
evidenciadas.

57 Observamos aqui uma divergéncia entre a alinea ¢) do n°1 do artigo 94° do CE, onde é negada o direito de
preferéncia aos anteriores proprietarios, no caso da alienagdo de terrenos e prédios urbanos expropriados e o
n°3 do artigo 129° do RJIGT, que atribui aos anteriores proprietarios o direito de preferéncia no caso de
alienacdo pela cdmara municipal em hasta publica dos edificios reconstruidos ou remodelados e dos prédios
de sem construcdo. Portanto temos aqui uma falta de articulacdo entre 0 RJIGT e o CE, sendo que 0s mesmos
tém dias escassos de intervalo, podendo esta situacdo ser resolvida dando predominéncia ao RJIGT, apesar
de o CE ter sido aprovado por Lei da Assembleia da Republica (a Lei n°® 168/99, de 18 de setembro) em
conformidade com o disposto no artigo 165° n°l, alinea €), onde estd incluida reserva relativa de
competéncia legislativa da Assembleia da Republica a defini¢do do “regime geral da requisi¢do e da
expropriagdo por utilidade publica.”

47



urbanizacdo, a competéncia para a declaragdo de utilidade publica pertence a assembleia
municipal. Ha, portanto, um refor¢co da autonomia dos municipios, enquanto titulares do
dever de proceder a execucdo coordenada e programada dos planos municipais (artigos
16° n°1, da LBPOTU e 118° a 125° do RJIGT, sendo que esta autonomia é tomada por
maioria de membros em efetividade de fungfes na assembleia municipal, posteriormente

comunicada ao membro do Governo responsavel pela area da administracéo local.

17. Expropriacao e nacionalizacio

Quanto a esta matéria subsistem grandes divergéncias na doutrina quanto a
distingdo entre a expropriagdo e a nacionalizagéo.*®

Vejamos em primeiro lugar, enquanto a expropriacdo (num sentido classico) tem,
geralmente, como objeto um bem singular e a nacionalizacdo incide sobre empresas ou
estabelecimentos (constituidos por bens imoéveis, mdveis, bens incorpdreos). Esta mencéao
apontada em relacdo a nacionalizacéo é uma carateristica explanada no artigo 1° do regime
juridico de apropriacdo publica por via de nacionalizacdo, aprovado pelo artigo 1° da
Lein®62-A/2008,0nde esta estatuido que podem ser objeto de apropriacdo publica, por via
de nacionalizacgdo, no todo u em parte, participagdes sociais de pessoas coletivas privadas,
quando por motivos excecionais e especialmente fundamentados, tal se revele necessario
para salvaguardar o interesse publico”, sendo que € concretizado com o disposto no artigo
83° da CRP.

Em segundo lugar, enquanto a expropriacdo tem como finalidade afetar um bem a
um especifico para utilidade publica, de utilidade geral ou interesse publico, produzindo
apenas uma alteracdo no dominio das situacGes juridicas singulares, a nacionalizagdo tem
como objeto transferir para o setor pablico uma ou varias empresas, de modo a que estas
continuem a exercer as suas atividades comerciais ou industriais, ndo ja ao sentido do
interesse privado dos seus proprietarios, mas ao servico do interesse geral da coletividade,
havendo portanto como objetivo um alargamento do setor publico dos meios de producéo.

%8 Foi apreciado no Acérddo do Tribunal Constitucional n°452/95, publicado no DR, Il Série, de 21 de
novembro de 1995, e em Aco6rddos do Tribunal Constitucional, 31° Volume (1995), po.135 e ss, a
compatibilidades com a Constituicdo das normas do Decreto-Lei n°332/91, de 6 de setembro «, respeitantes
aos critérios do calculo do valor da indemnizagao por nacionalizagdo, ao processo de fixagdo do montante da
indemnizacdo e aos instrumentos de protecdo jurisdicional dos direitos dos indemnizandos. Sdo indicadas
notas, em termos globais, a linha divisoria entre aqueles dois atos ablativos do direito de propriedade privada.
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Em terceiro lugar, o procedimento da expropriacdo é de carater geral e até esta
explanado no Cddigo das Expropriagcdes, obedecendo a procedimentos definidos
especificamente para casa situacdo. Temos um atual regime juridico de apropriacao
publica por via de nacionalizacdo, que esta aprovado pela Lei n°62 — A / 2008: os atos de
apropriacdo publica, por via de nacionalizagdo revestem a forma de decreto-lei, onde é
evidenciado o reconhecimento do interesse publico subjacente ao ato de nacionalizagéo,
tendo em conta os principios da proporcionalidade, da igualdade e da concorréncia. Ora a
nacionalizacdo sera um ato politico expresso num diploma formalmente legislativo e a
expropriagdo € um ato administrativo, se bem que a declaracéo de utilidade publica, consta
de um ato legislativo ou de um regulamento, se a declaracdo conter a indicacdo do fim
concreto da expropriacdo e a individualizacdo dos bens a expropriar.

Vejamos um ponto comum entre a expropriacdo e nacionalizacdo: segundo o
Acérddo do Tribunal Constitucional n°452/95, ambas as figuras sdo acompanhadas de
indemnizacao aos proprietarios dos bens que sdo afetados por determinados atos. Na nossa
Constituicdo € garantido o direito a propriedade privada, de acordo com o artigo 62°, n°1
bem como iniciativa econdmica privada, tal como explanado no artigo 61° n°l. Ora se
ambos os direitos estdo garantidos, ndo sofre tanto a nacionalizagdo como a expropriacao
de qualquer excecéo, o contexto constitucional, o dever de indemnizacdo. Mas se ambas
devem ser escoltadas de obrigacdo de indemnizar a expropriacdo apresenta caracteristicas
que ndo se apresentam em ambos o0s casos. No ordenamento juridico portugués®® é
consentido pela CRP, que ambas as figuras podem ser diferentes tendo em conta a sua
extensdo, o seu valor, 0 seu quantum e 0 momento em que uma ou outra devem estar a
disposigdo do lesado que pode beneficiar das mesmas e ainda a forma ou formas do
pagamento.

No que toca ao direito a indemnizacao subsistem diferencas entre as duas: desde
logo, na indemnizacéo, que estd fundamentada no artigo 62°, n°2 da CRP estabelece que
esta “s6 pode ser efetuada mediante o pagamento da justa indemniza¢do”, na indemnizagao
por nacionalizacdo, tendo em conta o artigo 83° da CRP, remete para a lei e determinagéo
dos critérios de fixacdo da indemnizacdo correspondente & intervencdo e apropriacao

publica dos meios de producéo.

5% Tendo em conta a 6tica do Acorddo do Tribunal Constitucional n® 452/95 e do Acérddo n° 39/88 sucedem-
se as mencionadas diferencas no ordenamento juridico portugués.
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No que diz respeito a0 montante de indemnizacdo ha diferengas significativas, e
isso ¢ explanado no acérdao que mencionamos. Por “justa indemnizac¢do” para efeitos de
expropriacdo, deve entender-se, de acordo com a doutrina, uma indemnizacao total ou
integral do sacrificio patrimonial infligido ao expropriado ou uma compensacao plena da
perda patrimonial suportada, respeitando o principio da igualdade, ndo apenas o0s
expropriados entre si, mas destes 0s ndo expropriados.

Uma indemnizacéo justa (na perspetiva do expropriado) sera aquela que, respondo
a observancia do principio da igualdade violado com a expropriacdo, compense o sacrificio
especial suportado pelo expropriado, de modo a que a perda patrimonial que lhe foi
imposta seja equitativamente repartida entre os cidadéos.

No que respeita a indemnizacao por nacionalizacdo de meios de producéo e solos, a
que se reportam os artigos 83% 165°, n°1 alinea I), da Constituicdo, € menos exigente, dado
que o proprio preceito constitucional referido em primeiro lugar a remeter para a lei
definicdo dos “critérios de fixagdo da correspondente indemnizagdo”, mas nao ¢ adiantado
um conceito constitucional adequado de indemnizacao.

De acordo com a Lei Fundamental, o artigo 83° consente ao legislador uma certa
liberdade na definicdo de critérios diferentes, de acordo com o tipo e 0 montante dos bens
objeto de nacionalizacd0.%° Todos estes critérios mencionados estdo presentes, como ja
mencionados no Acdrddo do Tribunal Constitucional n°39/88, sdo diferentes mas
respeitam o principio da justica, que implica os principios da igualdade e da
proporcionalidade, como ideia de Estado de direito e os critérios que definem o quantum
da indemnizacdo por nacionalizacdo ndo entram em conflito com o mencionado principio
da justica se nao forem “suscetiveis de conduzir ao pagamento de indemnizagdes irrisorias
ou manifestamente desproporcionadas a perda dos bens nacionalizados, nem a pagamentos
tdo diferidos no tempo que equivalnam a indemnizacdes irrisorias ou absolutamente
desproporcionadas” e derem origem a uma “indemnizag¢do razoavel ou aceitavel, que
cumpra as exigéncias minimas que vao implicadas na ideia de Estado de direito”. Ora isto
significa que ndo vale na indemnizacdo por nacionalizagdo, o principio da indemnizacéao
total ou integral que é apurado, com base no valor de mercado, ou seja, 0 valor de compra
e venda do bem expropriado, depois de elementos de valoriza¢do puramente especulativos.

Entdo temos no dominio da indemnizacéo por nacionalizagéo, o artigo 83° da Constituicao,

60 Cf.. CANOTILHO, J.J. Gomes/ MOREIRA, Vital, in Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada,
Vol. |, 4% edi¢do, Coimbra, Coimbra Editora, 2007, p.996 e 997.
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0 artigo 82° com uma indemnizacdo razoavel ou aceitavel, ou seja, uma indemnizacao
proporcionada a perda dos bens nacionalizados, que venha a cumprir as exigéncias de
justica daquilo que esteja em causa.

Para concluir a comparagéo entre os parameros juridico constitucionais no que diz
respeito a indemnizacdo por nacionalizacdo e por expropriacdo, esclarece o Acorddo n°
452/95, que “Com o que vem de ser exposto, ndo pretende o Tribunal Constitucional
significar que a indemnizacdo por nacionalizacdo, prevista no artigo 83° da Lei
Fundamental, ndo tem de ser justa, ao contrario do que sucede com a indemnizacao por
expropriacdo, condensada no artigo 62°, n°2 da CRP. O que o Tribunal afirma na Linha da
doutrina que emana do seu Acorddo n® 39/88, é que ha dois critérios constitucionais de
justica de indemnizacdo: um para efeitos de expropriacdo mais exigente, no sentido que
impbe uma indemnizacdo total ou integral do dano suportado pelo particular; outro, para
efitos de nacionalizacdo, menos exigente, que se basta com uma indemnizacao razoavel ou
aceitavel dos prejuizos infligidos ao proprietario dos bens nacionalizados”.

O Acoérdao do Tribunal Constitucional n® 452/95 apenas se debrucou sobre o
problema da compatibilidade com a Lei Fundamental das normas legais respeitantes ao
montante da indemnizacéo por nacionalizacéo, deixando de parte as tematicas relacionadas
com o momento e a forma ou formas de pagamento. Contudo, estas foram alvo de
tratamento pelo Acoérddo do Tribunal Constitucional n® 39/88, sendo que a doutrina
manada por este foi reafirmada nos Acorddos 85/2003, 148/2004 e 493/20009.

Ora vejamos entdo, no que diz respeito a0 momento do pagamento da
indemnizagdo: foi exposto no primeiro aresto que a expressao “mediante o pagamento” de
justa indemnizacdo por expropriacdo, inserta no artigo 62° n°2 da CRP, exige uma
paridade temporal entre 0 momento em que se 0 expropriante adquire o bem e o
pagamento da indemnizacéo ao expropriado ®, impedindo que entre estes dois momentos
haja um lapso temporal de certa duracdo, o que levara a que o pagamento da indemnizacédo
seja a0 mesmo tempo que a expropriacdo. Contudo, na indemnizagéo por nacionaliza¢ao
ndo vale um principio tdo exigente, sendo que devera ser o principio da justica a reger o
dever de indemnizar, sendo compativel com as formas do pagamento diferido.

No que diz respeito a forma do pagamento da indemnizacdo: o Acorddo 39/88

aborda esta questdo, tendo em conta a constitucionalidade das normas constantes do artigo

61 Pagamento que deve ser realizado através da entrega de uma quantia em dinheiro, a ndo ser que o
expropriado concordar com o pagamento na totalidade ou de parte da indemnizag&o in natura)
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8° do Decreto — Lei n° 528/ 76 e dos artigos 19° e 20° da Lei n°80/77, onde é explanado o
modo de pagamento da indemnizacdo por nacionalizacdo, feito mediante a entrega ao
respetivo titular, pelo Estado, de titulos de divida publica distribuidos por doze classes (I a
XI1), de acordo com o menor ou maior valor global da indemnizacdo a pagar e, consoante
cada uma destas classes corresponde um prazo de amortizacdo e diferimento
progressivamente mais longo e taxa de juro decrescente. E constitucionalmente legitimo ao
legislador fixar prazos de amortizacdo e de diferimento progressivamente mais longo e
taxa de juro decrescente. Em funcdo do montante global a pagar e prazos mais curtos e
taxas de juro mais elevadas, para indemnizagdes de menor montante. Do mesmo modo, no
plano constitucional, nada obsta a que 0s pequenos acionistas sejam indemnizados em

dinheiro e os restantes recebam titulos de divida publica.

18. A expropriacdo e a requisi¢cdo por utilidade publica

O CE néo contém somente a expropriacdo por utilidade publica dos bens imoveis e
direitos inerentes (artigo 1°). Também abrange o regime da requisicéo por utilidade publica
dos mesmos tipos de bens e direitos, incluindo os estabelecimentos comerciais ou
industriais (artigos 80 a 87°). Os regimes da expropriacdo e a requisicdo por utilidade
publica, quando o seu objeto é constituido por bens imdveis e direitos a eles inerentes estdo
presentes num mesmo diploma legal. O surgimento da expropriacdo e da requisicao esteve
certamente na base da previsdo conjunta dos mencionados regimes no artigo 62°, n°2 CRP
e a subordinacdo a principios similares constitucionais: principios de legalidade, da
utilidade publica, da proporcionalidade em sentido amplo ou da proibi¢do do excesso e da
justa indemnizacdo. O n°1 do artigo 80 © estabelece pressupostos mais rigorosos do
exercicio do jus requisitandi do que a expropriacao. A causa da requisicao é a realizacao e
um interesse publico e nacional em caso de urgente necessidade (Artigo 80, n°1). O ato de
requisicdo temo como intuito fazer face a necessidades extraordinarias, urgentes e
transitdrias, dai que seja interpolada ou sucessiva, de um mesmo bem tenha uma duracgéo
temporal maxima, que o n° 2 do artigo 80° fixa num ano, contado nos termos do artigo
279° do Cddigo Civil. Ao contrério, 0 ato expropriativo tem como causa a efetivacdo de
uma utilidade publica ou de um interesse publico normal (ndo tem necessariamente com
relevo nacional) e tem uma finalidade providenciar a necessidades duradouras da

Administragdo Publica.
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A requisicdo tem uma eficécia obrigacional, sendo que cria ao proprietario do bem
objeto de requisicdo dever de entregar a entidade a favor de quem se operar a requisicéo o
bem requisitado e de lhe assegurar o gozo (temporéario) deste, dentro dos limites da
requisicdo (artigo 86, n° 2), sendo que a expropriacao tem uma eficacia real e translativa da
propriedade, posicionando-se o expropriado, na relagdo juridica expropriativa, ndo sendo
como titular de qualquer obrigacdo de cedéncia de bens ao expropriante, mas antes numa
situacdo juridica de sujeicdo dos direitos surgidos das expropriacao.

O artigo 82° estabelece particulares exigéncias no que tange a validade do ato de
requisicdo. O n° 1 do aludido preceito determina que a requisicdo depende do prévio
reconhecimento da sua necessidade por resolucdo do Conselho de Ministros,
nomeadamente quanto a verificacdo da urgéncia e do interesse publico e nacional que a
fundamentam, observados o0s principios da adequacdo, indispensabilidade e
proporcionalidade. Posteriormente segue-se o0 ato de requisicdo da competéncia do
membro de Governo responséavel pela area, o qual reveste a forma de portaria (artigo 82°,
n°® 2 ) e esta sujeito a impugnacdo contenciosa, nos termos legais (artigo 87°, que deve
conter os elementos referidos no n° 3 do artigo 82° ou seja, deve indicar 0 objeto da
requisicdo propriamente dito, o inicio e o termo do uso, 0 montante minimo, prazo e
entidade responsavel pelo pagamento da indemnizacdo, bem como a entidade beneficiaria
da requisicdo, sendo que se esta entidade publica deve ser apresentada a indicacdo de um
orcamento que vem a suportar o pagamento da indemnizacdo que houver lugar e respetiva
cativagdo.5?

Portanto o ato constitutivo do procedimento da requisicdo é precedido de um ato
instrumental com conteido deliberativo, na forma de resolucdo do Conselho de Ministros,
que serve de pressuposto ao ato de requisicdo e que ndo tem autonomia em relacdo a este.
A justa indemnizacdo a conferir ao requisitado tem como parametro 0 prejuizo que para
aquele advém da requisicdo (Artigo 84°, n°2). Na determinacdo dos danos suportados pelo
requisitado, que a indemnizacdo visa compensar devem ser tidos em conta o periodo de
requisicdo, o capital empregue em cada construcdo, aquisicdo e manutencdo dos bens
requisitados e o seu normal rendimento, a depreciacdo derivada do respetivo uso e o lucro
médio que o particular deixou de abranger por virtude da requisicdo (artigo 84°, n°3). A

indemnizacdo calculada de acordo com estes fatores acrescera eventualmente destinada a

62 E para que possa produzir os seus efeitos, ser publicada na Il Série do Diario da Republica (artigo 82°,
n°4).
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cobrir os danos causados no imovel requisitado durante o periodo de requisi¢do pela
entidade a favor de quem se operou a requisicao, salvo se esses danos resultarem de facto
imputavel ao proprietario de vicio da coisa ou de caso furtuito ou de for¢a maior (artigo
84° n°5 e 85° n%2).

A indemnizagdo é fixada mediante acordo expresso entre o beneficiario da
requisicdo e o proprietario do bem requisitado. Contudo, havendo a falta de acordo a
competéncia para a determinacdo do quantitativo indemnizatério é cometida, em primeira
instancia, ao ministro responsavel pelo setor, podendo-se recorrer para tribunal da comarca
da situacdo dos bens requisitados, nos termos previstos para o recurso da decisdo arbitral
em processo expropriacdo litigiosa, salvo no que se refere a segunda avaliagdo, dado que é
sempre possivel (artigo 84°, n°4, alinea c))., havendo competéncia por parte deste tribunal
para rever o montante de indemnizacéo fixado pelo ministro competente.

Esta opcéo do Codigo em atribuir a um 6rgdo da Administracdo Publico, no caso o
ministro, a competéncia, mesmo havendo a possibilidade de recorrer aos tribunais
judiciais, para que fixe 0 montante da indemnizacao por requisi¢do, nos casos em que nao
subsiste acordo entre a entidade requisitante, suscita reservas. Nesse sentido, a desarmonia
entre o requisitado e requisitante no que diz respeito ao quantum da indemnizacao unifica,
assim como no caso da expropriagdo um conflito de interesses ou de pretensdes entre dois
sujeitos juridicos, cujo o ato de dirimir deve caber a poder judicial. A composi¢do daquele
conflito de interesses entre o requisitante e o requisitado configura uma atividade
materialmente jurisdicional, j& que ela, constitui expressdo de um ato que “nao apenas
pressupde, mas ¢ necessariamente praticado para resolver uma questdo de direito”.®® N&o
pode caber aos tribunais a Ultima palavra, mas sim a primeira palavra, dado que estamos
perante uma matéria que integra a “reserva do juiz”. Ora a resolug@o do litigio sobre o
valor da indemnizacdo, na falta de acordo entre a entidade requisitante e o proprietario do
bem requisitado, ndo sendo da competéncia do ministro, que emana o ato de requisi¢do®,
deveria ser cometida, primeiramente a Orgdos jurisdicionais, assim como acontece na
expropriacdo, sendo que a decisdo do legislador estd em contradicdo com a identidade

substancial da expropriagdo e da requisicdo e da requisicdo, onde terd sido reconhecida

8 Tal como expressa A. Rodrigues Queiro.

6 E na maioria das vezes, parte interessada no conflito de interesses surgido a volta da indemnizacdo, uma
vez que geralmente Estado é o beneficiario direto da requisi¢do de bens moveis e direitos a eles inerentes e,
por isso, a entidade responsavel pelo seu pagamento.
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pelo mesmo ao incluir, no CE, o regime juridico dos mencionados atos extrativos dos bens

ou direitos de natureza patrimonial dos particulares.

19. Objeto da Expropriacao

Quando falamos em expropriacdo por utilidade publica, sendo instrumento juridica
execucao dos planos dotados de eficécia plurisubjetiva, tem por objeto apenas imoveis e 0s
direitos a eles inerentes, tal como refere o artigo 1° do CE, onde ¢ referido que “os bens
imoveis e os direitos a eles inerentes podem ser expropriados por causa de utilidade
publica compreendida nas atribuicdes, fins ou objeto da entidade expropriante, mediante o
pagamento contemporaneo de uma justa indemnizagdo”, nos termos daquele Cdédigo.

O artigo 1° ao referir “bens imoéveis”, refere-se a subtragdo do direito de
propriedade que incide sobre tais bens. Quando utiliza a expressdo “direitos a eles
inerentes”, significa que a expropriagdo de direitos reais distintos do direito de propriedade
(direito de usufruto, direito de uso e habitacdo, direito de superficie e serviddes prediais de
uma garantia real (hipoteca)ou de direitos obrigacionais que incidam sobre imdveis
(direitos de arrendamento de prédios rusticos e de prédios urbanos para habitacéo,

comércio, indUstria ou o exercicio de profissao liberal)®°.

85 A expropriagdo em sentido classico esta caraterizada, como ja vimos, por uma privagédo da propriedade do
bem e na transferéncia desta para um terceiro beneficiario, sendo que s6 pode ter como objeto bens imdveis
(ou direitos a ele inerentes) privados ou pertencentes ao dominio privado das pessoas coletivas. Ou seja, isto
quer dizer que, a expropriacdo por utilidade puablica, enquanto instrumento juridico de aquisicdo de bens,
com vista a realizacdo de um interesse publico, ndo pode ter como objeto bens do dominio publico de
pessoas coletivas de direito publico (cf.. CAETANO, Marcelo, in “Manual de Direito Administrativo”, vol.
I, 10 @ Edicdo (reimpressdo), Coimbra, Almedina, 2008, pg. 310 e ss., em especial, 345 e CORREIA,
Fernando Alves, in “As garantias do particular”, p. 94-96.) Contudo pode haver a necessidade de afetar bens
do dominio publico de um ente publico territorial, como por exemplo de um municipio, a um outro fim de
entidade publica, nomeadamente a constru¢do pelo Estado de um importante equipamento puablico numa
praca publica de uma determinada cidade. Ora é esta a razdo pelo qual o artigo 6° do CE, com a sua epigrafe
“afetacdo dos bens do dominio publico”, no seu n°l prevé que “as pessoas coletivas de direito publico tém
direito a ser compensadas, em direito ou em espécie, como melhor convier aos fins publicos em causa, dos
prejuizos efetivos, que resultarem da afetacao definitiva dos seus bens de dominio publico a outros fins de
utilidade publica”. Temos ainda, no mesmo sentido, o artigo 24° do Decreto — Lei n® 280/2007, de 7 de
agosto (regime juridico do patriménio imobiliario publico) determina que a “titularidade dos imoveis do
dominio publico pode ser transferida, por lei, ato ou contrato administrativo, para a titularidade de outra
pessoa coletiva puablica territorial a fim de os imdveis serem afetados a fins integrados nas suas atribuicdes,
nos termos previstos no Codigo das Expropriagdes”. Ora, aqui, ndo estamos propriamente dentro de uma
expropriacdo verdadeira, mas mais de uma transferéncia de dominio, enquanto fenémeno que opera ao nivel
da titularidade e da funcéo publica a cuja prossecucdo o bem dominial estava ou vai passar a estar adstrito ao
cumprimento de uma fungdo publica integrada na atribuicdo de outra pessoa coletiva, destinando-se a
transferéncia da titularidade do bem submetido a satisfazer os interesses ou ao cumprimento da funcéo
estranha as atribuicdes da pessoa coletiva. (Cfr. MONIZ, Ana Raquel in “O Dominio Publico — O Critério e
0 Regime Juridico da Dominialidade ”, Coimbra, Almedina, 2005, p.494 e MARCELLO CAETANO, in
Manual, Vol. I, cit. P. 953-955.)
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Sempre que a expropriagéo tiver como objeto a subtragéo do direito de propriedade
do imével, os “direitos inerentes aos imdveis extinguem-se® ficando a res a expropriar
livre de quaisquer direitos reais, obrigacionais ou énus que sobre ela incidam, cabendo aos
titulares desses direitos reais, obrigacionais ou 6nus uma indemnizagdo correspondente ao
seu valor (artigos 9°, 30°, 31° e 32° do CE). Contudo tais direitos sdos suscetiveis de
expropriacdo independentemente da subtracdo da res a que se referem e que oneram.
Temos esta situacdo em dois casos: primeiramente temos a hipotese em que o sujeito que
promove a expropriacdo apresenta-se ja como o proprietario do imovel e este esteja
onerado com direitos reais, limitados ou com um direito obrigacional, como é o caso do
arrendamento. Nesta situacdo, a expropriagdo ndo tem por objeto o direito de propriedade
que incide sobre o bem mdvel, a res, mas os direitos oneram esta: a expropriacdo vem a
configurar-se como um procedimento ablativo autbnomo dirigido a subtracdo de uma
determinada utilidade como objeto de um direito real ou obrigacional. Segundamente, é
abrangido hipoteses em que, através da expropriacdo, se pretendem constituir direitos reais
limitados, nomeadamente serviddo predial ou um direito de superficie, bem como construir
uma serviddo administrativa.

Podemos acrescentar a este proposito, que o artigo 30° n° 6, do CE (no que diz
respeito a expropriacdo recair sobre o arrendamento), bem como artigo 32° do mesmo
Caodigo (ao referir-se a expropriacdo de direitos diversos da propriedade plena) preveem
hipteses em que o objeto direto da expropriacdo em sentido classico é um direito que
incide sobre um imovel distinto do direito de propriedade. Apesar de a expropriacdo
acessoria ao plano tenha por objeto somente os bens imdveis e os direitos a eles inerentes,
ndo podemos esquecer que a expropriacao, devido a amplitude do seu conceito, que esta
associado a ampliacdo dos bens tutelados pela garantia constitucional da garantia privada,
por ter como objeto quaisquer direitos privados de valor patrimonial. E até o CE disciplina
outros bens expropriados que ndo imoveis, nomeadamente no artigo 91°, onde é
estabelecido um conjunto de especificidades de procedimento expropriativo, que tem por
objeto bens mdveis materiais, em casos em que a lei autoriza expropriacdo desta categoria
de bens.%” No caso de expropriacdo de bens mdveis materiais, de acordo com o referido

artigo 91, n°1, pode haver lugar a posse administrativa, imediatamente depois de uma

% No caso de arrendamento, este caduca, tal como é explanado nos artigos 30°, n° 2 do CE e o artigo 1051°,
alinea f), do Cddigo Civil, na redagdo do artigo 2°, n° da Lei n® 6/2006, de 27 de fevereiro.
67 Lei de Bases de Politica e do Regime de protecéo e Valorizagdo do Patriménio Cultural.
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visdria, sem dependéncia de outra formalidade, seguindo-se a fixacdo do pagamento da
justa indemnizagao, a tramitacdo prevista para os processos de expropriacéo litigiosa.®

20. Os sujeitos da relacéo juridica expropriativa

Se nos remetermos as expropriagcdes em sentido classico sdo trés sujeitos da relagdo
expropriativa, estando perante uma relacdo tripolar: o expropriante ou titular do bem
expropriado, o expropriado que é também o sujeito beneficiario da indemnizacdo,
prevendo, porém, o CE, em certos casos, para além deste, outros beneficiarios ou
interessados na indemnizacdo; e o beneficiario da expropriacdo, que é também o sujeito
sobre quem recai a obrigacdo de indemnizacao.

Entidades expropriantes, no sentido de titulares da ius expropriandi dons bens ou
direitos patrimoniais, ou seja, entidades publicas ou os sujeitos de direito pablico a quem é
imputado o ato de declaragdo de utilidade publica, que constitui o0 ato-chave ou ato
constitutivo do procedimento expropriativo sdo, de acordo, com o CE, tdo-sé os seguintes
entes publicos territoriais: o Estado (cabendo a declaracdo de utilidade publica ao ministro
cujo departamento compete a apreciacdo final do processo ou, nos casos em gue ndo seja
possivel determinar o departamento a que compete a apreciacdo final do processo, ao
Primeiro — Ministro, com a faculdade de delegar no ministro responsavel pelo
ordenamento do territorio — artigo 14° n°® 1 e 6, do CE.); as RegiGes Auténomas dos
Acores e da Madeira, no que diz respeito a bens de particulares ou das autarquias locais,
pertencendo a competéncia para declara a utilidade pablica da expropriacdo ao Governo
Regional, sob a forma de resolucdo, a publicar no Boletim Oficial da Regido; os
municipios, no que toca as expropriacdes de iniciativa de administracdo local autarquica,
sendo a competéncia para declarar a utilidade publica destas expropriacdes cometida as
assembleias municipais e devendo a declaracdo adotada por maioria dos membros em
efetividade de funces (artigo 14° n% 2, 3 e 4 do CE).

Este mencionado poder expropriativo atribuido aos municipios, pelo CE, pode ser
criticado no sentido de que o direito de propriedade privada um direito analogo aos
direitos, liberdades e garantias, a sua ablacdo por meio de um ato administrativo deveria
ser competéncia exclusiva do Estado ou de um dos seus membros, ou quanto muito do

Orgao executivo das Regifes Autonomas, dado que as atribui¢bes deste se traduzem na

8 Exemplos de expropriacdo de bens méveis materiais regulados nos artigos 70° a 73° da lei n® 47/2004, de
19 de agosto (Lei Quadro dos Museus).
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prossecucao de interesses proprios das populacdes respetivas e a formulacdo do referido
juizo de validagdo ndo é um assunto que esgote os seus efeitos no circulo local respetivo
ou uma tarefa que se relacione especifica e diretamente com uma certa comunidade local e
que por esta possa ser executada em auto-responsabilidade e autonomia. Contudo, ndo sera
por terem esse poder expropriativo dos municipios que eles infrinjam qualquer norma ou
principio constitucional, nem contrariam pressupostos de legitimidade da expropriacéo,
nomeadamente o principio da legalidade, principio da utilidade publica ou do interesse
publico, principio da proporcionalidade em sentido amplo ou da proibicdo do excesso e a
indemnizacdo, explanados no artigo 62°, n° 2 da Constitui¢do e do artigo 266° n° 2 da Lei
Fundamental e do principio do Estado de Direito democrético., explanado nos artigos 2° e
9°, alinea b), da CRP.

Podemos ainda acrescentar que este poder expropriativo dos municipios pode
refletir o principio constitucional da autonomia dos municipios (artigos 6°, n° 1 e 237 ° da
CRP, havendo o reconhecimento do legislador de uma liberdade de escolha pelos mesmos
dos instrumentos juridicos necessarios a execucdo dos planos de urbanizacéo e dos planos
de pormenor (que sdo elaborados pelos municipios), bem como o recurso a expropriacao.

A referir, por Gltimo, que o artigo 14° n° do CE estabelece a obrigacdo de
comunicacdo da deliberacdo da assembleia municipal, que declara a utilidade pablica da
expropriacdo ao membro do Governo responsavel pela area da administracao local, sé que
ndo indica a finalidade desse tal dever, sendo que pode ser devido ao facto de quererem
atingir certos objetivos, tais como: possibilitar a elaboracdo de uma estatistica do namero
de expropriacGes da responsabilidade dos municipios e permitir que, caso da deliberacao
da assembleia municipal enfraquecer de um vicio que é gerado pela sua invalidade, o
referido membro do Governo participe o facto ao Ministério Publico, para efeitos de
propositura da acao administrativa especial e respetivos meios processuais acessorios.

Para além dos referidos entes publicos territoriais, alguns diplomas legais avulsos
atribuem a outras entidades competéncia para declarar a utilidade publica de
expropriacdes. Estes diplomas estdo de acordo com o espirito do CE, mas merecem uma
critica, dado que a potetas expropriandi deve ser restringida aos referidos entes publicos
territoriais, dado que os 6rgdos gozam de uma especial legitimidade democratica. Podemos
referir diplomas legais que tém os poderes de que goza o Estado para, nos termos do

Codigo das Expropriagfes, agirem como entidades expropriantes dos bens imdveis e
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direitos a ele inerentes, tais como: Decreto — Lei n® 307/2009, de 23 de outubro (que veio
revogar o Decreto - Lei n° 104/2004, de 7 de Maio, que veio estabelecer o regime da
reabilitacdo urbana, que estabelece que as sociedades enquanto reabilitacdo urbana,
enquanto empresas do sector empresarial local que tenham por objeto social exclusivo a
gestdo de operagdes de reabilitacdo urbana , apenas passaram a ter competéncia para a
emissdo do ato administrativo que individualize os bens a expropriar se 0 municipio nelas
tiver delegado o poder de expropriacdo (artigos 10° n° 1, alinea a), e 2, 32°, n°s 2 a6 e
61° n% 1 e 3 do Decreto-Lei n° 307/2009). Tal poder presume-se delegado “salvo
indicacdo em contrario constante da estratégia de reabilitagdo urbana ou do programa
estratégico de reabilitagdo urbana ou de programa estratégico de reabilitagdo urbana”
(artigo 36°, n°4, do mencionado diploma).

O expropriado € o titular da posicao juridica de valor patrimonial (o proprietario
dos bens imdveis ou o titular dos direitos a eles inerentes), garantida pelo artigo 62°, n°1,
da CRP, que foi sacrificada pelo ato expropriativo, isto é, aquele que suportou um dano
patrimonial, em consequéncia da expropriacdo. E, portanto, este o beneficiario da
indemnizacdo. No entanto, nas expropriacbes que tém por objeto a aquisicdo de bens
imdveis, sdo beneficiarios ou interessados na indemnizacéo ndo s6 o proprietario do bem
imével expropriado, como também o titular de qualquer direito real ou 6nus sobre o prédio
(artigo 9°,n° 1, do CE). Ao incidir sobre o imével do objeto de expropriacdo, para além do
direito de propriedade, qualquer direito real ou 6nus sobre o prédio (artigo 9°, n°1, do CE).
incidindo sobre o imovel objeto de expropriacdo, para além do direito de propriedade,
qualquer direito real e corrente do bem, calculado em relacdo a propriedade perfeita, sendo
o montante global da indemnizacdo distribuidos proporcionalmente por todos os
interessados, em funcdo da duracdo e do contetdo do direito de cada um deles (artigos 9°,
n°l e 32° do CE).

Para além dos mencionados, o CE considera ainda como beneficiarios ou
interessados na indemnizacdo os arrendatarios de prédios rasticos urbanos, embora o
arrendatario habitacional de prédio urbano, seja interessado, nessa qualidade, quando
prescindir de realojamento equivalente, adequado as suas necessidades e as daqueles que
com ele vivam em economia comum a data declaragéo de utilidade pablica (Artigo 9°, n°s
1 e 2 do CE). Nos termos deste Codigo, os arrendatarios para comércio, industria ou

exercicio de profissdo liberal, ou para habitacdo, na habitacdo apontada, bem como o
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titular do arrendamento rural tém direito a uma indemnizagéo autbnoma, que visa ressarcir
0s prejuizos decorrentes da caducidade do arrendamento, em consequéncia da
expropriacdo do prédio que constituia o seu suporte (artigos 9%, n°% 1 e 2 e 30° do CE).
Contudo, diferentemente do que sucede nas situacdes em que sobre o imdvel objeto da
expropriagdo incide, para além do direito de propriedade, qualquer direito real ou 6nus, a
indemnizacdo a atribuir aos arrendamentos de predios rusticos ou urbanos néo sai do valor
do imdvel, antes é algo que acresce ao valor do prédio.®

O beneficiario da expropriacdo (designada como expropriante ou entidade
expropriado) é a entidade em proveito da qual é realizada a expropriagdo e sobre a qual
recai a obrigacdo de indemnizacdo. E quem é que pode ser beneficiario da expropriacdo?
Os entes publicos territoriais a quem o CE imputa o ato expropriativo, isto €, o Estado, a
Regido Autonoma dos Acores e da Madeira e os municipios, bem como as entidades que,
por forca da lei especial, sejam titulares da potestas expropriandi. Contudo o leque dos
sujeitos beneficiarios da expropriacdo € mais amplo do que os titulares da potestas
expropriandi. Assim, para além das entidades privadas a quem uma lei especial atribui a
qualidade de beneficiario da expropriacdo, podem ser beneficiarios da expropriacédo, como
resulta do artigo 19°, n° 1 do E, todas as pessoas coletivas de direito publico, de natureza
administrativa ou empresarial, criadas pelo Estado, pelas Regides Autonomas dos Acores
ou da Madeira e pelos municipios, associacBes de municipios e areas metropolitanas de
Lisboa e do Porto, as empresas publicas, bem como as empresas concessionarias de
servigos publicos ou de obras publicas.
Quem ndo podera ser beneficiario da expropriacdo: empresas pertencentes ao denominado
setor empresarial do Estado ou ao sector empresarial local, desde que ndo sejam pessoas
coletivas publicas empresariais,”® nem os sujeitos individuais privados, nem a empresas
pertencentes ao denominado setor empresarial privado, onde se integram as empresas
dominadas por entidades publicas (ainda que participadas por entidades publicas, por
exemplo o Estado e os municipios), uma vez que, se tal sucedesse, faltaria a causa

expropriandi, que tem sempre a realizacdo de um fim de utilidade publica. O CE admite,

6 Cf.. MESQUITA, M. Henrique Obrigacdes Reais e Onus Reais, cit. P. 181 — 183 e CORREIA, Fernando
Alves, in “Formas do Pagamento da Indemnizacéo”, cit., p. 8 e 9. No direito espanhol, cf.., por todos,
PEREZ, J.Gonzélez in “Comentarios a la Ley de Suelo”, Vol. I, cit., p. 1176 e 1168.

70 Cf.. O Decreto — Lei n° 558/99, de 17 de dezembro, alterado pelo Decreto — Lei n° 300/2007, de 23 de
agosto, respeitante ao regime juridico do setor empresarial do Estado e das empresas publicas, e a Lei n® 53 —
F/2006, de 29 de dezembro, relativa ao setor empresarial.
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porém, uma excecdo a este principio, permitindo que, em certas condi¢cdes, uma
expropriagdo possa ter como beneficiaria uma entidade privada. Estas condigdes
encontram-se no artigo 14° n° 5, do CE e sdo as seguintes: a expropriacdo s6 pode ser
realizada em beneficio de empresas; as empresas em proveito das quais pode ser realizada
a expropriacdo tém de ser reconhecidas previamente a declaragdo de utilidade publica da
expropriacdo como de interesse publico; a expropriacdo realizada em beneficio dessas
empresas sO pode ter como objeto bens imoveis necessarios a instalacdo, ampliacao,
reorganizacdo ou reconversdo das suas unidades industriais ou dos respetivos acessos; o
ato de reconhecimento de interesse publico das empresas e 0 ato de declaracdo da utilidade
publica da expropriacdo sdo da competéncia do ministro a cujo departamento compete a

apreciacdo final do processo, a requerimento das mesmas.

61



Concluséao

A indemnizacdo, como mencionado no capitulo primeiro, € um pressuposto de
legitimidade de expropriacdo por entidade puablica, devendo ser reconhecida pelo
ordenamento juridico — constitucional o direito de o expropriado ressarcido dos danos
causados, havendo ligacdo a protecdo e a garantia individual da propriedade privada (ndo
sendo garantia pela CRC, ao particular, que este mantenha a sua propriedade), tendo o
mesmo determinadas garantias, como explanamos no capitulo segundo, sendo que
percebemos o alcance constitucional de “justa indemnizagdo” por expropriacdo através das
normas dos artigos 23° a 32°do CE e 62° n° 2 da CRP.

Para além do momento e das formas do pagamento da indemnizagdo, bem como
seus principios gerais inerentes a expropriacdo e ainda a responsabilidade do Estado pelo
risco, onde ndo sdo admissiveis indemnizagdes ndao correspondentes a reparacdo integral
dos danos, havendo determinados casos onde se considera que atos impositivos de
encargos causam danos anormais, e assim sendo, devam ser indemnizados de acordo com
o0 regime da indemnizacdo pelo sacrificio, regime este decorrente dos artigos 62°, n 2 da
CRP bem como o artigo 143° do RJIGT e ainda os artigos 8° 23° do Codigo das
Expropriag0es.

Em suma, a Administracdo podera expropriar os bens privados quando bem comum
0 exija e a expropria¢do, como uma privacdo, leva o que se concede ao expropriado uma
indemnizacdo com o fim de repor o patriménio diminuido, quer pela parte que foi privado.

Ao expropriado é concedido um direito de reversdo da coisa lhe foi privada, como
garantia de que a expropriacdo foi vocacionada para certo fim de utilidade publica.

O procedimento expropriativo € aquele procedimento administrativo que
desencadeia num ato de autoridade, ou seja, nhum ato administrativo. A expropriacao
aparece assim como resultado de uma potestas administrativa, emergente de disposi¢coes e
néo de relacGes juridicas concretas de tipo negocial com os particulares, e isto faz com que
a garantia do particular seja diminuida, havendo o poder da Administracdo para julgar os

factos que determinam a reverséo.
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