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Ndo tenho pressa: ndo a tém o sol e a lua.

Nado tenho pressa: ndo a tém o sol e a lua.

Ninguém anda mais depressa do que as pernas que tem.

Se onde quero estar é longe, ndo estou la num momento.

()

Ndo tenho pressa. Pressa de qué?

Ndo tém pressa o sol e a lua: estdo certos.

Ter pressa é crer que a gente passe adiante das pernas,

Ou que, dando um pulo, salte por cima da sombra.

Nao; ndo tenho pressa.

Se estendo o braco, chego exatamente aonde o meu brago chega —
Nem um centimetro mais longe.

Toco s6 aonde toco, ndo aonde penso.

S6 me posso sentar aonde estou.

E isto faz rir como todas as verdades absolutamente verdadeiras,
Mas o que faz rir a valer é que nés pensamos sempre noutra coisa,
E somos vadios do nosso corpo.

E estamos sempre fora dele porque estamos aqui.

Alberto Caeiro (1889-1915)



RESUMO

O direito de propriedade privada estd profundamente enraizado no ordenamento
juridico portugués — e ocidental, em geral —, sendo-lhe conferida protecdo constitucional.

A principal restri¢do a este direito — o instituto da expropriagao por utilidade publica
— fragiliza-o sobremodo; por isso, privar um cidadao do seu direito de propriedade nunca podera
ser a regra, mas sim a excecao, tendo sempre em conta critérios perfeitamente definidos e
sempre mediante a respetiva e justa indemnizagao a ser concedida ao particular expropriado.

O ato de expropriagdo pode ter (/tem) lugar, apenas, em situagdes especificas (como
se disse); sendo que — e como nao podia deixar de ser — a expropriagao urgente ocorre sob
condig¢des ainda mais especificas, pois, ao nivel procedimental, intensifica-se a ofensa ao bem
juridico em causa de forma substancial, por for¢a de um mais apertado lapso temporal.

A expropriacdo — quer seja urgente ou nao — implica, por defini¢do, uma colisdo entre
o interesse publico e o interesse dos particulares, sendo o resultado de uma ponderagdao em que
acaba por prevalecer o primeiro daqueles interesses; ndo obstante, o Estado-expropriador, cria,
porque democratico e de direito, condi¢des para compensar (pelo menos, minimizar) o impacto

deste mecanismo.

Palavras-Chave: propriedade privada; expropriagdo; justa indemnizagdo; interesse publico;

urgéncia.

ABSTRACT

The right to private property is a concept deeply rooted in the Portuguese legal system
—and in the West in general — and is granted constitutional protection.

Therefore, the act of depriving a citizen of their right to property can never be the rule,
but the exception, always taking into account perfectly defined criteria and always through the
respective fair compensation to be granted to the citizen in question.

Now, if the act of expropriation itself is something that can only be carried out in very
specific situations, urgent expropriation can only take place in even more specific cases.

In all situations — urgent or not — it will always be necessary to consider the concrete
confrontation between the public interest and the citizen interest, creating conditions to

minimize the impact of expropriation.

Keywords: private property; expropriation; fair compensation; public interest; urgency.
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INTRODUCAO

A expropriagado por utilidade publica (doravante, e abreviadamente, expropriagdo) foi,
¢ e serd uma medida fortemente fragilizadora da propriedade dos cidaddos: ela caracteriza-se
como o principal ato impositivo de sacrificio por parte do Estado, um dos mais importantes atos
licitos danosos (GOMES CANOTILHO) .

Para a sua indiscutivel conotacdo negativa ndo contribui o eventual caracter de
urgéncia, designadamente, e desde logo, a indeterminagdo que o conceito de urgéncia acarreta.

A expropriagdo € perspetivada como uma inevitavel limitagdo ao direito de
propriedade, sendo esse o traco basilar da cultura moderna ocidental, como a conhecemos: nas
palavras de CAEIRO DA MATTA, “O instituto da expropriagdo por utilidade publica tornou-
se uma parte constitutiva da ordem juridica de todas as nagoes civilizadas . O atual conceito
de propriedade (como ele ¢ sentido na comunidade) decorre de uma evolugao da organizacao
da sociedade e das formas como se administra e utiliza o solo, que cumpre ser esclarecida (cfr.
infra).

A “terra” e as “casas” — como vulgarmente nos referimos aos prédios, rasticos ou
urbanos — detém um valor subjetivo para o proprietario que excede o de mercado e a riqueza
quantificavel, ndo sendo por isso, geralmente, suficiente para aquele a compensacao financeira
determinada (necessariamente) por parametros objetivos. Nao ¢ por acaso que a respetiva
identificacdo ¢ processada, primariamente, pela referéncia aos seus proprietarios (atuais,
anteriores, até contiguos). Ou seja, a terra &, conforme de quem é!3.

Assente esta que o uso da terra ¢, desde ha muito, determinado e gerido pela
Administragao Publica. A Administracdo Autarquica, nomeadamente os Municipios, esta
encarregue pela lei de definir as utilizagdes permitidas e vedadas dos solos, através dos Planos
Diretores Municipais. Nao obstante, a consolidada intervencao dos poderes publicos na
propriedade excede a mera gestao e planeamento territorial prescritivos, cabendo-lhes, também,
a eventual funcdo de expropriacao. Sendo que esta, consistindo numa subtragdo da propriedade

de sujeitos privados (com o significado que ja se aludiu), s6 ¢ permitida de forma limitada,

' Cfr. CANOTILHO, José Gomes, O Problema da Responsabilidade do Estado por Atos Licitos, Almedina,
Coimbra, 1974, pag. 236.

2 Cfr. MATA, José Caeiro da, O Direito de Propriedade e a Utilidade Piblica: Das Expropria¢ées, Imprensa da
Universidade de Coimbra, 1906, prefacio.

3 Note-se, contudo, que a importancia da propriedade imdvel, sobretudo para o interesse publico, mas também
para o interesse particular dos proprietarios, tem levado a um esfor¢o (por imposi¢do ou incentivo estatal) no
sentido de uma maior completude do respetivo registo formal e a uma sua representacdo grafica e geografica mais
precisa.



prescrita e atendendo sempre ao prejuizo causado ao particular expropriado.

Propomo-nos, a este propodsito: (i) delimitar conceitualmente o instrumento da
expropriagdo; (i) perceber a ponderacdo de interesses publicos que o justificam; (iii)
compreender a evolucao historica dos institutos da propriedade e da expropriagdo; (iv) proceder
ao seu enquadramento na lei portuguesa; (v) esclarecer as implicagdes concretas € os requisitos
relativos a urgéncia na expropriagao; (vi) concluir pela ponderada pertinéncia (a luz do interesse
publico) ou, ao invés, pelo flagrante abuso (dos interesses dos particulares) da expropriagao

urgente, como concretamente ela esté instituida em Portugal.

I. O DIREITO DE PROPRIEDADE: o contetido basico/enquadramento

A partir de uma perspetiva econdmica, o direito de propriedade faculta e regula o
direito de acesso a um fluxo de beneficios, a um recurso (solo) cuja utilizagao passa a beneficiar
em exclusivo um determinado particular (uso privado) ou uma comunidade®.

Trata-se também de um direito subjetivo publico fundamental: segundo o n.° 1 do art.°
62.° da Constitui¢ao da Republica Portuguesa - CRP («Direito de Propriedade Privaday») “a
todos é garantido o direito a propriedade privada e a sua transmissdao em vida ou por morte,
nos termos da Constituicdo”.

O direito de propriedade, enquanto instituto de direito comum, encontra-se previsto e
regulado nos art.”s 1302.° e seguintes do Cdodigo Civil. Atente-se, em especial, ao art.® 1305.°
da lei geral civil, que dispde precisamente que “O proprietdrio goza de modo pleno e exclusivo
dos direitos de uso, frui¢do e disposi¢cdo das coisas que lhe pertencem, dentro dos limites da
lei e com observdncia das restrigoes por ela impostas.”.

O art.® 1344.° do mesmo Cddigo define os limites materiais do direito de propriedade:
“A propriedade dos imoveis abrange o espago aéreo correspondente a superficie, bem como o
subsolo, com tudo o que neles se contém e ndo esteja desintegrado do dominio por lei ou
negocio juridico.”. No fundo, estabelece que sé existe direito de propriedade sobre coisas
certas, determinadas e autonomas. Mais se diga que, tudo aquilo que se encontra acima da

superficie do solo e abaixo dele (no subsolo) pertence ao proprietario, isto €, ao sujeito que tem

a o dominium da superficie do prédio.

4 Cfr. MCCONNELL, Campbell; BRUE, Stanley e FLYNN, Sean (2009), Economics. Boston: Twayne Publishers.
pag. G-22.



Socorrendo-nos deste normativo e da interpretacdo dada ao mesmo pelo Ac. do TC n.°
148/05, de 16 de margo’, o conteudo do direito de propriedade integra as seguintes dimensdes:
(1) o direito de aceder a propriedade (de adquirir bens); (ii) o direito de ndo ser dela
arbitrariamente privado; (iii) o direito de a transmitir inter vivos ou mortis causa (liberdade
contratual e de disposi¢do testamentaria); e (iv) o direito de usar e fruir a propriedade, por ser
ele indissociavel do direito fundamental em causa enquanto direito (também) de liberdade®.

Refira-se, enfim, que a nogdo de direito de propriedade, em abstrato, designa, num
primeiro momento, ‘“uma relagdo privada de uma pessoa ou entidade com determinados
bens’”, de que resulta para os demais consociados, num segundo momento ou dimensio, um
dever geral de abstencao ou de nao perturbagdo, uma obrigacao universal de respeito.

O direito de propriedade, nao obstante o seu amplo reconhecimento pelo legislador
portugués, conhece, todavia, importantes restricdes que servem, maioritariamente, para
salvaguardar um outro interesse privado conflituante, destinados a dirimir possiveis conflitos
de vizinhanga (exemplos nos art.” 1360.° e seguintes do Codigo Civil).

Assim sendo, os poderes publicos, porque estranhos também aquela relacao entre a
entidade privada (pessoal ou coletiva) e o bem (imovel), devem do mesmo modo, por norma,
abster-se de interferir na dita relagao!

Acontece que também existem restrigdes ao direito de propriedade pensadas numa
logica de salvaguarda do interesse publico, como € o caso da expropriacao, configurando-se
aqui ja como um direito subjetivo publico. Assim prescreve o n.° 2, do art.® 62.° da CRP,
determinando que: “a requisicdo e a expropriagdo por utilidade publica so podem ser
efetuadas com base na lei e mediante o pagamento de justa indemnizagdo.”.

A figura da expropriagdo — enquanto restricao legal (autorizada), e excecional, ao
direito de propriedade privada — esta regulada no Cédigo das Expropriagoes, aprovado pela Lei
n.° 168/99, de 18 de setembro®.

A expropriagdo, porque colidente com o direito de propriedade tal-qual, ¢ um limite
ao direito subjetivo publico fundamental de propriedade, que sé tera lugar a titulo de excecao,

segundo os critérios prescritos na lei (mais precisamente no Cdodigo das Expropriagdes, e

5 Acérdio de 16.03.2005, Processo n.° 143/03, relator: VITOR GOMES. Disponivel em www.dgsi.pt.

SCfr. NUNES Jodo Avelds, Economia Politica. Introducdo a Histoéria da Ciéncia Econdémica e do Pensamento
Econémico, Coimbra, 2004, pags. 88 a 105.

’Cfr. CANOTILHO, José Joaquim Gomes € MOREIRA, Vital, Constitui¢do da Reptiblica Portuguesa Anotada,
Vol. 1, 4. ed., Coimbra, 2007, pag. 801.

8 Com as alteracdes introduzidas pelas: Lei n.° 13/2002; Declaracio de Retificagdio n.° 18/200 2; Lei n.° 4-A/2003;
Lei n.° 53-A/2006; Lei n.° 67-A/2007; Lei n.° 30/2008; Lei n.° 56/2008.
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noutras leis), e mediante o pagamento de justa indemnizacdo, de forma a compensar o
constrangimento causado ao proprietario pela limitagdao da sua liberdade de disposi¢ao, uso e
frui¢do do imovel expropriado.

E esse o paradigma atual; que é fruto de uma evolugio histérica orientada no sentido
de se conseguir uma solug¢ao o mais justa possivel tendo em conta os maleficios que o instituto

cria ao direito de propriedade.

II.O ENQUADRAMENTO HISTORICO E TEORICO DO DIREITO DE
PROPRIEDADE: algumas consideracoes.

O entendimento atinente ao direito de propriedade foi evoluindo a medida que a
humanidade se foi desenvolvendo, nomeadamente no campo axioldégico € no modo como a
sociedade se autorregula. Para melhor apreendermos a razao de ser da consagracao do direito,
cumpre avancar com uma breve analise historica deste direito, de forma a compreender as
circunstancias da sua evolugao.

Esta curta incursdo historica, de acordo com a ordem cronoldgica, abrangerd os
periodos da Antiguidade Classica, com particular énfase no direito romano, do feudalismo
(Idade Média) e do pos-Revolugao Francesa (Idade Contemporanea). Para tal iremos socorrer-
nos das consideragdes avangadas por SAYEG & BALERA, autores que, numa das suas mais
conhecidas obras’, fornecem uma compreensio geral da evolugdo do sentido historico do direito
de propriedade.

No Império Romano, o direito de propriedade era um direito tendencialmente absoluto,
que se traduzia na titularidade de poder juridico absoluto e exclusivo de um sujeito sobre uma
coisa: estabelecia-se assim uma relacao imediata entre o titular e o objeto que implicava para
todos os consociados uma obrigacao de respeito, valendo, assim, erga omnes. Nao obstante,
poderia sofrer limitacdes em razdo do interesse publico e do justo interesse privado dos
vizinhos, 0 que o impedia de ser entendido como um direito ilimitado!.

Note-se, contudo, que ao longo do periodo romano o conceito de direito de propriedade

9 Cfr. SAYEG, Ricardo Hasson; BALERA, Wagner, O capitalismo humanista. KBR, 2011.
10 Cfr. JUSTO, Anténio dos Santos, Direito Privado Romano, 3.* Reimp. Coimbra: Coimbra Editora, 2014, pags.
178 e ss.
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foi sofrendo mutagdes a medida que a propria sociedade se desenvolvia cultural e politicamente.
Assim, a propriedade romana evoluiu de um carater individualista para uma concecao social.

Com a queda do Império Romano e a passagem para a Idade Média, o conceito
absolutista do direito de propriedade deu lugar a uma concecao politica que estabelecia uma
relagdo de poder entre os proprietarios (senhores feudais) e os trabalhadores (vassalos), com
sujeicao destes ultimos ao pagamento de tributos e a uma prestacao de servigcos em troca da
utilizacao das terras dos primeiros. Sucintamente, competia ao vassalo o cultivo da propriedade,
detendo, assim, um usufruto condicional.

O periodo do feudalismo caracterizou-se, especialmente, pelo estabelecimento de
verdadeiras piramides de direitos. No topo de cada piramide tinhamos o direito de disposi¢ao
dos senhores feudais, na sua maioria da nobreza, encontrando-se o direito dos vassalos numa
posigao subalterna face aquele direito do suserano.

Com o eclodir da Revolucao Francesa em 1789 ¢ o Iluminismo, a exaltacdo das
liberdades individuais e a defesa da intervengao minima do Estado, os privilégios da nobreza e
do clero comecaram a ser postos em causa pela burguesia, que procurou, sobretudo, abolir
definitivamente os direitos feudais.

Com estas alteragdes verificadas na sociedade, resultantes da crescente convicgao
acerca do carater inviolavel dos direitos individuais de liberdade e propriedade, procurou-se,
cada vez mais, salvaguardar esses direitos humanos, permitindo o acesso ao direito de
propriedade plena ou em sentido estrito. Nesta medida, o direito de propriedade emerge como
baluarte politico da defesa da igualdade e pela liberdade contra a opressao, sendo uma via de
consagracdo do proprio principio da liberdade individual''.

Através da positivagdo do direito individual a propriedade na Declaracdo do Homem
e do Cidadao (1789), este viria a tornar-se absoluto, inaliendvel, imprescritivel e hereditario.

Entrados na Idade Contemporanea, as diferentes fases da Revolugdo Industrial dos
séculos XVIII e XIX trouxeram crescentes desafios a concec¢ao ideal do direito de propriedade,
em razao do desenvolvimento dos grandes centros urbanos ¢ do consequente éxodo rural. A
proliferagdo de ideias socialistas, sobretudo através da publicagdo do Manifesto Comunista
(1848) de Karl Marx e Friedrich Engels, conflituantes com o modelo capitalista entdo
imperante, contestavam a ideia absoluta de propriedade.

Ja no século XX, outro marco relevante para a consagragao do direito de propriedade

H1Cfr. NONES, Nelson, Direito de Propriedade e Funcdo Social: Evolucdo Histérico-Juridica, in «Revista
Juridica (Furb)», [S.L.], volume. 13, n.° 25, pags. 108 a 126, nov. 2009.
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como direito humano foi a elabora¢ao da Declaracao Universal dos Direitos do Homem, em
1945, no ambito das Nagdes Unidas, no rescaldo da II Guerra Mundial: este documento, entre
outros importantes direitos individuais, contemplava o direito a propriedade.

Contudo, e com o advento do Estado Social de Direito logo apos a Il Grande Guerra,
as concegdes liberais do direito de propriedade sofreram uma redefinicio em fungao da
perspetiva social da propriedade. Neste sentido, o uso da propriedade fica restringido e
condicionado as finalidades econdmicas e sociais do Estado.

Concluida esta breve resenha historica, cuja funcao primordial ¢ fornecer a quem nos
1€ uma compreensdo geral da evolucdo historica do sentido do direito de propriedade,
encontram-se reunidas algumas das condi¢des que reputamos necessarias para aprofundarmos
o nosso estudo. No capitulo que se segue iniciaremos uma analise mais detalhada, com o
fornecimento de um conceito rigoroso e¢ devidamente fundamentado de expropriagdo da

propriedade privada.

III. A EXPROPRIACAO DA PROPRIEDADE PRIVADA: conceito e fundamento

A expropriagdo ¢ perspetivada como uma “relagdo juridica pela qual o Estado,
considerando a conveniéncia de utilizar determinados imoveis para um fim especifico de
utilidade publica,’? extingue os direitos subjetivos constituidos sobre eles e determina a sua
transferéncia definitiva para o patrimonio da pessoa a cujo cargo esteja a prossecu¢do desse
fim, cabendo a este pagar ao titular dos direitos extintos uma indemnizagdo compensatdria”"3

2

ou, noutra ace¢do, enquanto relagdo juridica que se traduz na transmissao coativa ou forcada
do imovel'4.

Respondendo ao “o qué?” da expropriacdo (elemento objetivo), auxilia-nos
FERNANDO ALVES CORREIA ao reparar que, quando “o artigo 1.° do CE fala em «bens
imoveisy, quer referir-se a subtragdo do direito de propriedade que incide sobre tais bens.

Quando, ao inves, utiliza a expressdo “direitos a eles inerentes”’, quer significar, antes de tudo,

12 JOSE DE OLIVEIRA ASCENSAO sublinha o facto de, em Portugal, a utilidade publica ser entendida em
sentido amplo de modo a aglutinar quer a expropriagdo de bens destinados a uma finalidade publica quer a
expropriagdo por interesse social. - cfr. ASCENSAO, José de Oliveira, Direito Civil, Reais, 5.* ed., Coimbra:
Coimbra Editora, 2000, pag. 224.

13 Cfr. CAETANO, Marcello, Manual de Direito Administrativo, Vol. 11, 9.* ed., 10.* reimpressdo, Coimbra:
Almedina, Coimbra, 1980, pag. 1020.

14 Cfr. LIMA, Pires de e VARELA, Antunes, Cédigo Civil Anotado, 3* edigdo, Coimbra, 1986, pag. 106.
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a expropriagdo de direitos reais distintos do direito de propriedade (direito de usufruto, direito
de uso e habitagdo, direito de superficie e servidoes prediais), de uma garantia real (v.g.
hipoteca) ou de direitos obrigacionais que incidam sobre imoveis (direitos de arrendamento
de prédios rusticos e de prédios urbanos para habitagdo, comércio, industria ou o exercicio de
profissdo liberal) '>.

Respondendo ao “quem?” da expropriagao (elemento subjetivo), esclarece, por sua
vez, SALVADOR DA COSTA que o objeto mediato da expropriagdo envolve, “em regra, os
bens imoveis — os prédios, as darvores, as aguas e os direitos que lhe sejam inerentes, isto é,
que incidam sobre eles, bem como as partes integrantes daqueles prédios rusticos e urbanos
(artigo 204° n.° 1, do Cédigo Civil) ',

No que concerne aos sujeitos da expropriagdo, teremos, por um lado, a entidade
expropriante, que ¢ quem opera o ato expropriativo. Por outro lado, teremos o expropriado ou
interessado, que sera simultaneamente o titular do direito de indemnizagao previsto no n.° 2 do
art.® 62.° da CRP. O art.® 9.°, n.° 1 do CE identifica ainda os interessados, que sdo, além do
expropriado, os titulares de qualquer direito real ou 6nus sobre o bem a expropriar € 0s
arrendatarios de prédios rusticos ou urbanos. E, por fim, o beneficidrio da expropriacao, que ¢
a entidade em beneficio da qual ¢ realizada a expropriagdo e sobre a qual recai assim a obrigacao
de indemnizacao.

Como referem GOMES CANOTILHO E VITAL MOREIRA,!” o direito de ndo ser
privado da propriedade ndo goza de prote¢ao constitucional em termos absolutos.

Assim, a “limitagdo de direito publico tempera o cardcter absoluto do direito de
propriedade; a sua natureza de direito exclusivo é perturbada pela servidao de direito publico;
e a sua perpetuidade é posta em causa pela expropriacdo por utilidade publica. 8.

Sublinham ainda estes autores que o direito de propriedade ndo deixa de estar
garantido como um direito 1) de ndo ser arbitrariamente privado da propriedade e 2) de ser

indemnizado por essa privagao.

A CRP autoriza a expropriagdo como instrumento de privacdo for¢ada por ato de

15 Cfr. CORREIA, Fernando Alves, Manual de Direito do Urbanismo, Vol. 11, Coimbra: Almedina, 2010, pags.
167 e 168.

16 Cfr. COSTA, Salvador da, Cédigo das Expropriacdes e Estatuto dos Peritos Avaliadores Anotados e
Comentados, 12.* ed., Coimbra: Almedina, 2010, pag. 18.

17 Cfr. CANOTILHO, José Joaquim Gomes e MOREIRA, Vital, Constitui¢io da Republica Portuguesa Anotada,
op. cit., pag. 810.

8 FRAGOLA, G, Teoria delle limitazioni amministrative al diritto di proprietd (com speciale riferimento ai
regolamenti comunali), 1910, Societa Editrice Libraria, na interpretagdo colocada por AZEVEDO, Bernardo,
Serviddo de direito publico — Contributo para o seu estudo, Coimbra: Coimbra Ed., 2005, pag. 76.
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autoridade publica, mas ndo dispensa um sistema de garantias conformado pelos principios da
legalidade, da utilidade publica, da necessidade, da proporcionalidade ou da proibicdo de
excessos, da justa indemnizagdo ou da retribuicao do valor econémico do bem e da igualdade.

Assume essa tarefa o Codigo das Expropriagcdes, nomeadamente os critérios da sua

admissibilidade e as suas modalidades (onde se inclui a expropriagao urgente).

IV. A EXPROPRIACAO DA PROPRIEDADE PRIVADA': os principios subjacentes

O Codigo das Expropriagdes prescreve no seu art.® 2.°, sob a epigrafe “Principios
gerais”, que: “Compete as entidades expropriantes e demais intervenientes no procedimento e
no processo expropriativos prosseguir o interesse publico, no respeito pelos direitos e
interesses legalmente protegidos dos expropriados e demais interessados, observando,
nomeadamente, os principios da legalidade, justica, igualdade, proporcionalidade,
imparcialidade e boa fé.”. Importa, assim, esclarecer o significado e alcance de cada um destes

principios.
1. Principio do Estado de Direito Democratico

O principio do Estado de Direito Democratico estd consagrado no art.” 2.° da CRP,
onde se dispde que a Republica Portuguesa ¢ um Estado de direito democratico, baseado na
soberania popular, no pluralismo de expressao e organizacao politica democraticas, no respeito
e na garantia de efetivacdo dos direitos e liberdades fundamentais e na separacdo e
interdependéncia de poderes, visando a realizagdo da democracia econdmica, social e cultural
e o aprofundamento da democracia participativa.

Importa ler este preceito em conjugacao com o disposto na alinea b) do art.® 9.° da
CRP, onde se estabelece que uma das tarefas fundamentais do Estado ¢ garantir os direitos e
liberdades fundamentais e o respeito pelos principios do Estado de direito democratico.

Ora — e conforme nos ensina GOMES CANOTILHO —, o principio do Estado de
Direito Democratico impde ao Estado o respeito por um conjunto de elementos formais e
materiais que, na pratica, constituem o proprio fundamento e, simultaneamente, limite ao poder
do Estado.

E no principio do Estado de Direito Democratico que encontramos o fundamento de
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varios direitos dos cidadaos, sendo ele, ainda, a base da consagracao da inconstitucionalidade
de atos normativos violadores do Estado de Direito!®.

Nas palavras de JOSE OSVALDO GOMES, “No dominio das expropriagdes
assumem-se como elementos simultaneamente constitutivos e densificadores do principio em
analise, os direitos, liberdades e garantias constitucionalmente consagrados e respetivo regime
de protecgao (artigo 18.° da CRP), a responsabilidade do Estado por danos causados aos
cidadaos (artigo 22.°), e, em especial, a garantia do pagamento da justa indemniza¢do nos
casos de expropriagdo e requisicdo (artigo 62.°, n.° 2), o principio da legalidade da atividade
administrativa (artigo 266.°), os principios da seguranga juridica e da proteg¢do da confianga
que proibem, aléem do mais, a atribui¢do de pré-efeitos legais e a existéncia de atos normativos

o

secretos (artigo 122.°), a reserva legislativa do parlamento (artigo 168.°, n.° 1, alinea), a
reserva da fun¢do jurisdicional para os tribunais (artigo 268.° n.° 4), do acesso a justica
administrativa (artigo 268.°, n.° 4 da CRP) e os principios da igualdade, justica,
proporcionalidade e imparcialidade (artigos 13.° e 266.° n.° 2)”.2° De onde se retira o
transcendente relevo do instrumento que cumpre analisar.

Segundo GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA —, um dos principios
associados ao principio do Estado de Direito Democréatico e, enfim, aos seus subprincipios, €,
precisamente, o principio da justa indemnizacao, estabelecido no n.° 2 do art.® 62.° da CRP.

Ora, duvidas nado parecem restar de que o principio do Estado de Direito Democratico
emerge como verdadeiro pilar da defesa do direito de propriedade privada, sendo a fonte de
importantes principios ligados a garantia da propriedade.

Desta feita, ¢ facultado o acesso ao cidadao de um sistema de garantias que tem por
base os principios da legalidade, da utilidade publica e da indemnizagdo, todos eles associados
ao principio do Estado de Direito Democratico, emergindo como corolérios os principios da
necessidade e da proporcionalidade?®'.

Neste sentido, alias, emerge o proprio art.° 2.° do Codigo das Expropriacdes, que refere
que incumbe as entidades expropriantes e demais intervenientes no procedimento € no processo
expropriativos a prossecucdo do interesse publico, no respeito pelos direitos e interesses

legalmente protegidos dos expropriados e demais interessados, observando, nomeadamente, os

19 Cfr. CANOTILHO, Gomes, Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 2.* ed., Coimbra: Almedina, 1998,
pag. 248.

20 Cfr. GOMES, José Osvaldo, Expropriacdes por Utilidade Publica, Texto Editora, Lisboa, 1997, pag. 107.

21 Cfr. CANOTILHO, José Joaquim Gomes e MOREIRA, Vital, Constitui¢io da Republica Portuguesa Anotada,
op. cit. pags. 334 e ss.
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principios da legalidade, justica, igualdade, proporcionalidade, imparcialidade e boa-fé.
2. Principio da Legalidade

O (explanado) principio do Estado de Direito Democratico € a base de varios outros
principios que contribuem para a defesa do cidadao. Pelo que tem de ser analisado em paralelo
com o principio da legalidade, emergindo inclusive como verdadeira decorréncia deste.

Conforme esclarece SERVULO CORREIA, a concegdo hodierna do principio da
legalidade assenta na premissa de que, tanto os cidaddos, como o proprio Estado, o6rgados e
agentes publicos, apenas podem atuar dentro dos limites estabelecidos na lei e de acordo com
as prerrogativas por esta estabelecidas??.

[lustram, precisamente, o n.° 2 e 3 do art.” 3.° da CRP a ideia de que o Estado se
subordina a Constitui¢ao e se funda na legalidade democratica, e ainda, que a validade das leis
e dos demais atos do Estado, das regides autdbnomas, do poder local e de quaisquer outras
entidades publicas depende da sua conformidade constitucional.

O art.® 266.° da CRP prevé, também, quanto a atuacdo da Administragao Publica, a
prossecucdo do interesse publico, no respeito pelos direitos e interesses legalmente protegidos
dos cidadaos (n.° 1) e bem assim, que os Orgdos e agentes administrativos se encontram
subordinados a Constitui¢ao e a lei, e que devem atuar, no exercicio das suas fungdes, com
respeito pelos principios da igualdade, da proporcionalidade, da justi¢a, da imparcialidade e da
boa-fé (n.° 2).

Nesta medida, e como salienta FREITAS DO AMARAL, o principio da legalidade
implica o respeito pelos ordenamentos juridicos superiores (Direito da Unido Europeia,
Constitui¢ao e Direito Internacional) por parte do Estado no que se reporta a aprovacgao de
normativos legais, mas — ndo menos importante — implica também o cumprimento da lei
existente por parte da Administracao Publica na sua atuagao.

Destarte, a Administracdo Publica deve respeito a Constituicdo (e demais
ordenamentos juridicos superiores), a lei ordinéria, aos principios gerais de direito, aos
regulamentos, aos eventuais direitos resultantes de contrato administrativo, de direito privado

ou de ato administrativo constitutivo de direitos, que vigorarem na ordem juridica interna

22 Cfr. CORREIA, José Manuel Sérvulo, Legalidade e Autonomia Contratual nos Contratos Administrativos,
Coimbra: Almedina, 1987, pags. 188 e ss.
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portuguesa®®. Assim estabelece o art.° 3.° do Codigo do Procedimento Administrativo - CPA.

Socorrendo-nos da explicacdo contida no Acérdio do Tribunal da Relagdo de
Guimaraes de 22-03-2006, “o principio da legalidade «com base na lei» ndao é mais do que
aplicagdao geral de que as intervengoes no ambito de proteg¢do dos direitos, liberdades e
garantias so podem ser estabelecidos por lei (art.° 18°, n.°2, CRP). O que serve para dizer que
a expropriagdo carece, sempre, de uma base legal (principio da legalidade). No caso de
expropria¢do através de lei, a autorizag¢do reside na propria lei expropriativa (expropriagdo
legal), na hipotese de expropriagdo administrativa, a lei ha-de estabelecer com suficiente rigor
os requisitos do ato expropriativo, que exige uma prévia declarag¢do de utilidade publica da
expropriacdo a efetuar’*. Ou seja, o principio da legalidade da Administragdo, nas suas
vertentes de reserva de lei e de precedéncia de lei, €, na pratica, o principio da prévia autorizagao
legal.

Por conseguinte, conforme salienta JOSE OSVALDO GOMES, “Os procedimentos e
processos expropriativos tém assim de ser justos (due process), de basear-se no respeito pela
lei e numa causa expropriandi adequada e concreta, de garantir os necessarios meios de
audiéncia e defesa dos interessados, bem como o pagamento contemporaneo de uma justa
indemnizagdo, de permitir o acesso aos tribunais para dirimir eventuais conflitos e de
assegurar a reversdo dos bens expropriados quando ndo forem aplicados aos fins que
determinaram a sua expropriagdo.” Assim, conclui o autor que, ndo s6 o poder de expropriar
tem de estar balizado legalmente, como, da mesma forma, t€ém de estar “fodos os atos e
formalidades conducentes a declara¢do de utilidade publica e posteriores a sua prolagdo,
incluindo o processo judicial, tém de subordinar-se ao principio da legalidade”.>

Em face do exposto, resulta assente que a expropriacao pode fazer-se por causa da lei,

e processar-se segundo a lei.
3. Principio da proporcionalidade e da justa indemnizacio

Dita o art.” 62.° da CRP que a expropriagdo por utilidade publica apenas pode ser
efetuada com base na lei e mediante pagamento de justa indemnizacgao.

Por seu turno, refere o art.® 7.° do CPA, numa clara alusdo ao principio da

2 Cfr. AMARAL, Freitas do, Curso de Direito Administrativo. 4.* ed., Coimbra: Almedina, Vol. I, 2018, pags 50
SS.

24 Acorddo de 22.03.2006, Processo n.° 53/06-1, relator: Anibal Jerénimo. Disponivel em www.dgsi.pt.
25 Cfr. GOMES, José Osvaldo, Expropriacées por Utilidade Piiblica, op. cit., pag. 107.
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proporcionalidade, que: “I - Na prossecugdo do interesse publico, a Administra¢do Publica
deve adotar os comportamentos adequados aos fins prosseguidos. 2 - As decisoes da
Administragdo que colidam com direitos subjetivos ou interesses legalmente protegidos dos
particulares so podem afetar essas posi¢oes na medida do necessdario e em termos
proporcionais aos objetivos a realizar”.

Do n.° 1 do art.® 7.° do CPA, se retira a obrigacdo de adequacao na escolha de atuacao
e, do n.° 2 do mesmo artigo, a obrigacao de necessidade e proporcionalidade no sentido estrito,
a que a Administragdo Publica sempre terd de atender. A razdo de ser da aplicacdo da norma,
no ambito da expropriagdo, advém da natureza restritiva do direito de propriedade privada
constitucionalmente protegido, havendo, como ja se fez notar, uma ponderacao interesse
comum / interesse privado, que tendera para o primeiro, restringindo o segundo.

Nas palavras de SANTOS BOTELHO, PIRES ESTEVES e CANDIDO DE PINHO,
“A atuagdo administrativa esta vinculada a observancia do principio da proporcionalidade,
principio particularmente relevante no dmbito do exercicio do poder discricionario,
constituindo um dos limites juridicos da discricionariedade. Na atuag¢do administrativa terd,
assim, de existir uma propor¢do adequada entre os meios empregados e o fim que se pretende
atingir™?®.

O principio da proporcionalidade ¢é, na pratica, uma obrigacdo de ponderacdo atenta
de opcdes e de wltima ratio. E também indicativo no que concerne a reposi¢do da situagio
restringida. Referimo-nos a indemnizagao, que havera de ser justa.

Nas palavras de JORGE MIRANDA e RUI MEDEIRQOS, “Se a constitui¢do a todos
confere o direito de adquirir a propriedade e outros direitos patrimoniais, ndo pode deixar de
a todos igualmente conceder a seguranga contra privagoes arbitrarias. Ndo poderia,
naturalmente, oferecer a conservac¢do ad aeternum de todos os direitos subjetivos de
propriedade ou de todos os direitos patrimoniais em concreto dos particulares;, o que lhes
concede é a consisténcia e garantia, ndo permitindo que a sua abla¢do ocorra a ndo ser por
motivos de utilidade publica, nos termos da lei e mediante justa indemnizagdo ™.

Também segundo GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA?, o principio da justa

indemnizagdo, expressamente previsto na norma constitucional, consubstancia uma

26 Cfr. BOTELHO, José Manuel Santos; ESTEVES, Américo J. Pires; PINHO, José Céandido de, Cddigo do
Procedimento Administrativo Anotado, 4. ed., Almedina, Coimbra, 2000, pag. 67.

27 Cfr. MIRANDA, Jorge ¢ MEDEIROS, Rui, Constitui¢do Portuguesa Anotada, Coimbra Editora, Coimbra,
Tomo I, anotacgdo ao artigo 62°, n.° 2 da CRP, 2005, pag. 629.

28 Cfr. CANOTILHO, José Joaquim Gomes e MOREIRA, Vital, Constitui¢io da Republica Portuguesa Anotada,
op. cit..
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autorizagao, desde logo, e, simultaneamente, uma norma de garantia, que faculta aos poderes
publicos o poder de expropriar, nos termos da lei. Esse encontra-se expressamente previsto
como pressuposto de legitimidade do ato expropriativo ou, por outras palavras, como “um
elemento integrante do proprio ato de expropriagdo” (ibidem).

Nao obstante, ha que reparar que a necessaria € prevista indemnizagdo nao ¢
quantificada, determinando a CRP, apenas, que a indemnizagdo ha-de ser «justa», sem
estabelecer, porém, qualquer critério indemnizatorio «valor venal», «valor de mercado» ou
«valor real».

Socorrendo-nos do entendimento do Acordao do Tribunal Constitucional de 16-03-
199329, “é evidente que os critérios definidos por lei tém de respeitar os principios materiais
da Constitui¢do (igualdade, proporcionalidade), ndo podendo conduzir a indemnizagoes
irrisorias ou manifestamente desproporcionadas a perda do bem requisitado ou expropriado”
e ainda “Tal indemnizagdo tem como medida o prejuizo que para o expropriado resulta da
expropria¢do. E, se esta indemnizagdo ndo pode estar sujeita ou condicionada por fatores
especulativos, muitas vezes artificialmente criados, sempre devera representar e traduzir uma
adequada restauragdo da lista patrimonial sofrida pelo expropriado.”.

A justa indemnizagdo de que fala o n.° 2 do art.® 62.° da Constituicdo implica, em
termos teoricos, a garantia ao expropriado de uma compensacao plena da perda patrimonial
suportada, de modo que o sacrificio que lhe foi imposto pela expropriagdo seja suportado por
todos os cidadaos.

Por conseguinte, bem se entende ser o principio da proporcionalidade um principio
operativo, no ambito expropriativo, no sentido de que a restri¢ao ao direito de propriedade, por
parte da Administracao Publica, deve lesar o minimo possivel a esfera do particular, ou seja, de
que o interesse publico deve ser tentado, primeiramente, por vias legais menos gravosas ou

restritivas

4. Principio da Igualdade

No art.® 266.° da CRP estabelece-se que a Administragao Publica visa a prossecugao
do interesse publico, no respeito pelos direitos e interesses legalmente protegidos dos cidadaos
(n.° 1) e ainda que os 6rgdos e agentes administrativos estdo subordinados a Constitui¢do e a

lei e devem atuar, no exercicio das suas fungdes, com respeito pelos principios da igualdade,

2% Acordio de 16.03.1993, Processo n.° 91-0338, relator: ALVES CORREIA. Disponivel em www.dgsi.pt.

20



da proporcionalidade, da justica, da imparcialidade e da boa-fé (n.° 2).

O que decorre também do principio da igualdade, consagrado, por sua vez, non.° 1 do
art.® 13.° da Constituicdo, onde se determina que todos os cidaddos tém a mesma dignidade
social e sdo iguais perante a lei.

No mesmo sentido, e recorrendo ainda ao CPA, refere o art.’ 6.° deste diploma que,
nas suas relagdes com os particulares, a Administracdo Publica se deve reger pelo principio da
igualdade, ndo podendo privilegiar, beneficiar, prejudicar, privar de qualquer direito ou isentar
de qualquer dever ninguém em razao de ascendéncia, sexo, raga, lingua, territorio de origem,
religido, convicgdes politicas ou ideoldgicas, instrucao, situagdo econdmica, condi¢ao social ou
orientagdo sexual.

Nesta medida, como bem referem SANTOS BOTELHO, PIRES ESTEVES e
CANDIDO DE PINHO, “4 Administracdo estd obrigada a proceder de modo igual em relagdo
a dois casos iguais no plano objetivo. Se agiu de uma forma para um tera de agir da mesma
forma para outro, se os elementos de ponderag¢do de ambos sdo iguais. Nisto consiste a
igualdade objetiva. (...) Nesta perspetiva, o principio da igualdade pretende evitar o arbitrio.
Mas também ndo pode decidir diferentemente, consoante as pessoas envolvidas na relagdo
administrativa.”°.

Ora, apreciando na pratica o conceito, atentemos ao Acordao do Tribunal Central
Administrativo Sul de 11.10.2007: “O principio da igualdade é de conteudo pluridimensional,
postulando varias exigéncias, entre as quais a de obrigar a um tratamento igual das situagoes
de facto iguais e a um tratamento desigual das situacoes de facto desiguais, proibindo,
inversamente, o tratamento desigual das situagoes iguais e o tratamento igual das situagoes
desiguais. Numa formula curta, a obrigagdo da igualdade de tratamento exige que “aquilo que
¢ igual seja tratado igualmente, de acordo com o critério da sua igualdade, e aquilo que é
desigual seja tratado desigualmente segundo o critério da sua desigualdade ™' .

Assim, para respeitar o principio da igualdade nao pode a Administragdo aplicar
medidas administrativas acriticamente desiguais na esfera juridica dos cidaddos, tem de
respeitar o principio da igualdade na concessao de beneficios ou prestacdes pela Administragao.

Por outro lado, conforme sucede com os cidadaos, também a Administracao Publica

tem de responder caso incumpra os seus deveres. Neste sentido dispde o art.’ 22.° da CRP,

30 Cfr. BOTELHO, José Manuel Santos; ESTEVES, Américo J. Pires; PINHO, José Candido de, Cédigo do
Procedimento Administrativo Anotado, op. cit., pags. 65 e 66.
31 Acordédo de 11.10.2007, Processo n.° 00029/04, relator: JOSE CORREIA. Disponivel em www.dgsi.pt.
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esclarecendo este preceito que o Estado e as demais entidades publicas sdo civilmente
responsaveis, de forma solidaria com os titulares dos seus 6rgaos, funcionarios ou agentes, por
acOes ou omissoes praticadas no exercicio das suas fungdes e por causa desse exercicio, de que
resulte violagao dos direitos, liberdades e garantias ou prejuizo para outrem.

Desta forma, no que se reporta especificamente ao ambito das expropriagdes, ensina
JOSE OSVALDO GOMES que o principio da igualdade “vincula a Administracdo a atuar no
sentido de assegurar uma igualdade real no exercicio do poder expropriativo, ndo podendo
privar certos particulares de bens imoveis ou de direitos a eles inerentes para privilegiar
outros, prosseguir fins persecutorios, ou beneficiar o expropriado propondo-lhe um valor
excessivo e injustificado. .

Nestes termos, para avangar para uma expropriacdo por utilidade publica, o Estado
terd de ter em linha de conta o principio da igualdade, tratando de forma igual os interessados
nas diferentes fases do processo, possibilitando o acesso a informagao e documentos.

Ora, conforme nos refere o ja citado Acordao do Tribunal da Relagdo de Guimaraes
de 22.03.2006, a proposito da aplicacdo do principio da igualdade, no ambito da justa
indemnizag¢do a pagar ao sujeito expropriado: “O principio da igualdade consagrado no artigo
13.° da Constitui¢do, impoe que o expropriado ndo fique numa situagdo de desigualdade
relativamente aqueles que ndo foram expropriados (principio da igualdade na sua vertente
externa) nem que em igualdade de circunstancias entre expropriados e sem fundamento
material bastante estes recebam, indemnizagoes diferentes (principio da igualdade na sua
vertente interna) 3.

Concluimos, assim, que a Administra¢do Publica se encontra sujeita a0 cumprimento
do principio da igualdade tanto no ambito da relacdo interna, tratando de forma igual os varios
sujeitos expropriados e, simultaneamente, estara sujeita ao cumprimento do principio da
igualdade no ambito da relagdo externa, analisando os critérios de indemnizagdo, verificando

que os mesmos possibilitam um tratamento juridico igual entre os referidos grupos de cidadaos.

32 Cfr. GOMES, José Osvaldo, Expropriagées por Utilidade Publica, op. cit, pag. 115. O mesmo autor avanca
ainda com os seguintes exemplos: “Por exemplo, expropriando um terreno para desencravar um prédio privado,
criar uma zona verde para favorecer um determinado empreendimento privado. Na mesma linha, temos de
concluir que a expropria¢do de um terreno que ndo apresente condi¢oes adequadas para o empreendimento
projectado, quando na mesma zona existam terrenos com melhores potencialidades, consubstancia uma medida
arbitraria violadora do principio da igualdade” (cfr. GOMES, José Osvaldo, op. cit., p. 115).

33 Acordédo de 22.03.2006, Processo n.° 53/06-1, relator: Anibal Jeronimo. Disponivel em www.dgsi.pt.
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5. Principio da prossecucio do interesse publico

O principio da prossecucdo do interesse publico ¢ uma decorréncia do principio do
Estado de Direito Democratico, bem como do principio da legalidade.

Sobre o alcance do principio em concreto, cumpre-nos, desde logo, fazer referéncia:
ao art.° 1.° do Codigo das Expropriacdes, que prescreve que os bens imoveis € os direitos a eles
inerentes podem ser expropriados por causa de utilidade publica compreendida nas atribuigdes,
fins ou objeto da entidade expropriante, mediante o pagamento contemporaneo de uma justa
indemnizagdo nos termos do Cddigo; e ao art.° 4.° do CPA onde se dispde que compete aos
orgaos da Administracdo Publica prosseguir o interesse publico, no respeito pelos direitos e
interesses legalmente protegidos dos cidadaos.

Ora, conforme nos refere FERNANDO ALVES CORREIA, “O ato de expropriagdo
assenta numa prevaléncia do interesse publico sobre o direito de propriedade privada, pelo
que desaparecera o fundamento, a razdo de ser daquele ato, se o seu fim ndo for o da realizagdo
de uma utilidade publica especifica. Desde modo, é ilegitima a expropria¢do para satisfazer
interesses privados, a ndo ser quando desse interesse privado resultarem beneficios para o
interesse publico (v.g., a expropria¢do de prédios, nas condig¢oes assinaladas, para a
instala¢do, ampliagdo ou reconversio de empresas industriais de reconhecido interesse
publico). Estd igualmente vedado o recurso a expropriagdo simplesmente para substituir um
proprietario por outro ou ainda para possibilitar uma vantagem financeira para o Estado ou
para o municipio, como, por exemplo, a expropria¢do de prédios com o fim de serem mais
tarde vendidos a preco mais elevado.

(...)

Na avaliagdo da presenga, no caso concreto, de uma causa de utilidade publica deve
o orgdo administrativo com competéncia para praticar o ato expropriativo inspirar-se em
critérios puramente objetivos e em critérios de ciéncia da administracado, verificando-se, em
face das circunstancias concretas do caso e do interesse publico que se pretende realizar, é
Jjustificavel e oportuno recorrer a expropriacdo” 3.

No mesmo sentido, afirma JOSE OSVALDO GOMES que “A prevaléncia do
interesse publico sobre a propriedade privada resulta desde logo da propria designa¢do do
instituto, pelo que a ablagdo de bens imoveis e direitos a eles inerentes so pode fundar-se numa

causa de utilidade publica, visar a prossecu¢do do interesse publico.

34 Cfr. CORREIA, Fernando Alves, Manual de Direito do Urbanismo, op. cit, pags. 189 a 193.
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(...)

Numa perspetiva procedimental, pode afirmar-se que este requisito é um afloramento
do principio geral da prossecu¢do do interesse publico consagrado no artigo 266°, n.° 1 da
CRP e repetido no artigo 4.° do CPA. Na verdade, se aos orgdos administrativos compete
prosseguir sempre o interesse publico, no respeito pelos direitos e interesses legalmente
protegidos dos cidaddos, os procedimentos ablativos tém, por natureza e definigdo, de fundar-
se, ser legitimados por uma causa de utilidade puiblica™°.

Neste sentido, o art.° 10.° do Codigo das Expropriacdes dispde que compete aos 6rgaos
da Administragdao Publica prosseguir o interesse publico, no respeito pelos direitos e interesses

legalmente protegidos dos cidadaos.

Resta esclarecer em que consiste a “utilidade publica” a que a CRP e o CE se referem.

V. A UTILIDADE PUBLICA

O instituto de expropriacdo € na nossa ordem juridica um limite a garantia do direito
de propriedade; e, por for¢a do n.° 2 do art.° 62.° da CRP, s6 pode efetuar-se a expropriagao em
caso de utilidade publica (o outro requisito essencial ¢ a contrapartida indemnizatoria).

O Estado tem necessidades proprias e, mais que isso, tem de atender as necessidades
dos seus cidadaos, numa oOtica global. Assim, o conceito estrito de expropriagdo ou tomada
forgcada de propriedade privada pelo Estado, ndo obstante, ao primeiro relance, se poder
entender como estando associado a regimes autoritarios que acumulam esta caracteristica com
um sistema de apoio a politicas redistributivas, bem vistas as coisas, ndo sera bem assim. Desde
que cumpridos requisitos legais necessariamente estritos, ao operar um ato de expropriacao o
Estado estard apenas a cumprir a sua funcao e ndo a ter uma atitude autoritdria ou autocratica,
tendo presente a dita estrita vinculagado a lei, lei esta que os poderes publicos t€ém que cumprir
e fazer cumprir. Assim, os governos democraticos liberais com economias de mercado
necessitam também de operar atos de expropriagdo para fins diversos, desde logo para abrir
caminho a investimentos que impulsionam a economia e o seu desenvolvimento.

A expropriacdo, por utilidade publica, consiste num ato de autoridade através do qual

um particular privado, pela Administracio Publica, de bens seus (dele particular), por

35 Cfr. GOMES, José Osvaldo, Expropriagées por Utilidade Publica, op. cit., pag. 116.
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conseguinte, bens em regime de propriedade privada, sendo estes transferidos para a
titularidade da entidade expropriante com o fim (necessario) de os destinar ao bem comum.

Concretamente, o bem expropriado ¢ afeto a uma funcao social e publica a cargo da
entidade expropriante, funcao essa que, fundamentalmente, se sobrepde a relagdo juridica da
pessoa singular ou coletiva (privada) com esse bem (imovel), bem como a fungao privada que
a mesma lhe tinha atribuido.

Nesse sentido, procurando esclarecer em concreto este aspecto, cumpre-nos analisar o
disposto no art.° 1.° do CE, onde se prevé que “Os bens imoveis e os direitos a eles inerentes
podem ser expropriados por causa de utilidade publica compreendida nas atribuigoes, fins ou
objeto da entidade expropriante, mediante o pagamento contempordneo de uma justa
indemnizagdo nos termos do presente Codigo”.

Afirma FERNANDO ALVES CORREIA que “O conceito de utilidade publica como
causa expropriandi — que ndo nos é fornecida nem pela Constitui¢do, nem pelo CE — é um
conceito elastico, de natureza abstrata e indeterminada, que permite o abarcamento de
multiplas situacées. E por isso, um conceito «evolutivo e transitérioy, dependente das
condigoes politicas, economicas e sociais, ndo sendo, consequentemente, possivel uma
determinagdo do seu conteiido valida para todos os tempos e todos os paises .

Segundo MARCELLO CAETANO, a nocao de declaracao de utilidade publica ¢ a
seguinte: “ato administrativo, pelo qual se reconhece que determinados bens sdo necessarios
a realizacdo de um fim de utilidade publica mais importante que o destino a que estdo
afetados ™.

Por seu turno, em especifico quanto ao conceito de utilidade publica, o n.° 1 do art.°
10.°, do CE esclarece-nos que “A resolucao de requerer a declaragdo de utilidade publica da
expropria¢do deve ser fundamentada, mencionando expressa e claramente:

a) A causa de utilidade publica a prosseguir e a norma habilitante;

b) Os bens a expropriar, os proprietarios e demais interessados conhecidos,

¢) A previsao do montante dos encargos a suportar com a expropriagdo,

d) O previsto em instrumento de gestdo territorial para os imoveis a expropriar e para a zona
da sua localizagdo.”.

Ato continuo, apos a remessa do requerimento, nos termos do disposto no art.° 12.°, o

n.° 1 do art.® 13.° estabelece que a declaracao de utilidade publica devera ser devidamente

36 Cfr. CORREIA, Fernando Alves, Manual de Direito do Urbanismo, op. cit., pag. 192.
37 Cfr. CAETANO, Marcello, Manual de direito administrativo, op. cit., pag. 1020.
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fundamentada e obedecer aos demais requisitos fixados neste Codigo e demais legislagao
aplicavel, independentemente da forma que revista.

A declaragdo resultante genericamente da lei ou de regulamento devera ainda ser
concretizada em ato administrativo que individualize os bens a expropriar, valendo este ato
como declaracao de utilidade publica para os efeitos do presente diploma (n.° 2 do art.° 13.°do
CE).

A afetacdo do bem privado a titularidade publica e a fins publicos ndo constituira uma
inconstitucionalidade, se for levada a cabo no cumprimento desse interesse publico, por um
lado, e se houver lugar ao pagamento de uma compensacao justa ao proprietario, por outro.

Em face do exposto conclui-se ser necessaria a concretizagdo de utilidade publica no
ambito do ato expropriativo, ou seja, que essa utilidade tem de ser declarada e precisada, muito
embora ndo se possa confiar numa lista rigida, universal e constante, no tempo € no espaco, de

situagdes que constituem utilidade publica.

VI. A EXPROPRIACAO: procedimento standard

O regime da expropriagdo teve a preocupacao de consagrar um conjunto de regras
procedimentais por parte da Administragao Publica, por forma a que esta, no decurso do
processo de expropriacdo, subordine a sua atuagdo aos principios da imparcialidade, da
igualdade e da justica, principios esses que decorrem diretamente da CRP.

Consagram-se, igualmente, regras que possibilitem aos particulares tomarem
antecipadamente conhecimento de que a Administragdo Publica pretende expropriar os seus
imoveis, por forma a evitar que a expropriacdo apenas seja do conhecimento dos particulares
quando a entidade expropriante inicie as obras ou trabalhos nos seus prédios?®.

Como ja se referiu, o n.° 2 do art.° 62.°, da CRP consagrou a justa indemnizacao a
atribuir aos particulares pela expropriacao dos seus prédios para fins de utilidade publica. Esta
indemnizagdo nao ¢ sendo uma compensacdo dos efeitos danosos na esfera pessoal do
expropriado, concretamente as utilidades que o terreno (e um estabelecimento ali instalado) lhe
proporcionariam ¢ de que alegadamente se viu privado por forca da sua expropriacdo -

conforme esclarece o Acordio do Supremo Tribunal Administrativo de 10.03.2004°°,

38 Codigo das Expropriagdes, preambulo.
39 Acérdio de 10.03.2004, Processo n.° 0383/03, relator: COSTA REIS. Disponivel em www.dgsi.pt.
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O célculo da justa indemnizagdo ¢, foi, e serd, uma questdo delicada de qualquer
regime juridico de expropriacdo por utilidade publica.

Procurando responder a duvida colocada, cabe analisar o art.” 23.° do Codigo das
Expropriagdes, que preve:

“l - A justa indemniza¢do ndo visa compensar o beneficio alcangado pela entidade
expropriante, mas ressarcir o prejuizo que para o expropriado advém da expropriagdo,
correspondente ao valor real e corrente do bem de acordo com o seu destino efectivo ou
possivel numa utiliza¢do economica normal, a data da publica¢do da declaragdo de utilidade
publica, tendo em consideracdo as circunstancias e condicoes de facto existentes naquela data.
2 - Na determinag¢do do valor dos bens expropriados ndo pode tomar-se em consideragdo a
mais-valia que resultar:

a) Da propria declaragdo de utilidade publica da expropriagdo,

b) De obras ou empreendimentos publicos concluidos ha menos de cinco anos, no caso de nao
ter sido liquidado encargo de mais-valia e na medida deste;

¢) De benfeitorias voluptuarias ou uteis ulteriores a notificagdo a que se refere o n.° 5 do artigo
10.°%

d) De informagoes de viabilidade, licencas ou autorizagoes administrativas requeridas
ulteriormente a notifica¢do a que se refere o n.° 5 do artigo 10.°.”

Ponderando os diversos aspetos em aprego, no Acordao do Tribunal da Relagdo de
Lisboa de 11.02.2010 foi decidido que: “Os expropriados devem ser indemnizados de molde a
ver ressarcido o prejuizo que lhe advem da expropriacdo, medido pelo valor do bem
expropriado, tendo em consideragdo todas as circunstancias e as condigoes de facto existentes
na data da declaragdo de utilidade publica (artigo 23°, n.” 1 do CE) e, designadamente, o
denominado valor de mercado, ou de compra e venda do bem expropriado, mas no sentido de
valor de mercado normal ou habitual e ndo especulativo ™.

Os planos de urbanizagdo, ao procederem a classificagdo e qualificagdo do uso e
destino do solo, € ao definirem os parametros da sua ocupagao, uso e transformagao (cfr. art.’
72.°,73.° ¢ 88.° do DL n.° 380/99, de 22/09), constituem o critério primeiro e decisivo para a
classificagdo e valoracao dos solos expropriados.

Reunindo o terreno do prédio expropriado condi¢des para legalmente ser classificado

como “solo apto para constru¢ao”, dever-se-a considerar, para efeitos do art.° 25.° do CE, que

40 Acordao de 11.02.2010, Processo n.° 114/1998.L1-6, relator: GRANJA FONSECA. Disponivel em www.dgsi.pt.
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o valor do solo tera de se calcular em fun¢ao do valor da construg¢ao nele existente ou, quando
for caso disso, do valor provavel daquela que nele seja possivel efetuar de acordo com as leis e
regulamentos em vigor, num aproveitamento economicamente normal, a data da declaragdo de
utilidade publica, devendo ter-se em conta a localizagdo e a qualidade ambiental.

O momento a partir do qual se deve proceder a atualizagcdo da indemnizagao, quando
a esta haja lugar, ndo ¢ o da data da declaragdo de utilidade publica, mas o da data da publicacao
desta declaragao. Essa atualizacdo devera ser efetuada, de acordo com a evolu¢ao do indice de
precos no consumidor (cftr. art.® 23.° n.° 1), publicados pelo INE, de forma a refletir, no valor
da indemnizagdo, a desvalorizagdo monetaria verificada até a data da prolagdo da decisdo,
atribuindo deste modo a expropriada uma soma em dinheiro que compense a perda do poder de
compra entretanto verificada.

O conceito de justa indemnizagdo abrange a necessidade de ressarcir o prejuizo que
advém aos particulares na sequéncia do ato de expropriacao e que devera ser medido pelo valor
do bem expropriado, tendo em consideragao todas as circunstancias e as condigdes de facto
existentes na data da declaracao de utilidade publica.

Quanto aos aspetos mais relevantes relativos ao procedimento expropriativo, o DL n.°
438/91 de 9 de novembro (que aprovou o Cdodigos as Expropriagdes) estabelece, € em novidade
aos regimes anteriores, a obrigatoriedade de a Administra¢ao tentar adquirir previamente os
bens imoveis pela via de direito privado; a declaragdo de utilidade publica; a posse
administrativa; a forma unitaria do processo; a expropriacao amigavel; a classificagdo dos solos
para efeitos de indemnizagao e o direito de reversao.

Nenhuma expropriacdo por utilidade publica podera ser declarada pelo membro do
Governo competente sem que, previamente, a Administracao esgote todas as possibilidades de
aquisicdo por via de direito privado dos bens que pretende adquirir para a prossecu¢do do
interesse publico. Assim estabelece, precisamente, o art.° 11.°, sob a epigrafe “Aquisi¢dao por
via de direito privado”: “I - A entidade interessada, antes de requerer a declaragdo de utilidade
publica, deve diligenciar no sentido de adquirir os bens por via de direito privado ™.

A entidade publica interessada na expropriacao tera sempre de demonstrar, por via
documental, perante a entidade competente para declarar a utilidade publica, que tentou, sem
€xito, adquirir os bens por via de direito privado.

Desta forma garante-se, ou pretende-se garantir, que os particulares conhecam, em
tempo util, as intengdes expropriativas da Administragdo, para nao serem surpreendidos com o

inicio de obras. Assim, antes da sua apresentacdo a entidade competente para a declaragao de
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utilidade publica da expropriagdo*!, o requerimento da futura entidade expropriante devera ser
dado a conhecer, mediante carta registada, aos titulares dos direitos que incidem sobre os bens
a expropriar. O mesmo requerimento sera tornado publico mediante edital a afixar na sede do
municipio da localizacdo dos bens a expropriar.

Prescreve-se, ainda, a desnecessidade de o auto de expropriagao amigavel ser enviado
ao tribunal da comarca da situagdo dos bens expropriados. Se a entidade expropriante e os
expropriados acordam na fixa¢ao de um valor a atribuir ao bem expropriado, € escusado fazer
intervir o juiz para a adjudicacao da propriedade. Pela via do auto ou até da propria escritura
publica notarial, permite-se agora a concretizacdo das expropriacdes amigaveis mediante a
celebracdo de escritura em qualquer notdrio, e a entidade expropriante adquirira
automaticamente o bem.

Quanto a fixa¢do de uma indemnizagao por expropriagao e a potencial edificabilidade
do terreno a expropriar, optou-se por dividir, como ja se teve a oportunidade de referir, para
efeito do calculo da indemnizagao, o solo apto para a construgdo e solo para outros fins.

No que diz respeito a esta ultima classificagdo, a jurisprudéncia do Tribunal
Constitucional foi produzida com base na potencialidade edificatéria de prédios localizados
proximo de uma malha urbana (e, portanto, aptos para constru¢do) ou prédios que, embora
localizados fora dos aglomerados urbanos, poderiam vir a ter alguma potencialidade
edificatoria, ja que o direito a edificacdo em qualquer terreno deveria ser considerado como um

fator de fixagdo valorativa para efeitos de indemnizagao.

VII. A DISTINCAO DE FIGURAS AFINS: a nacionalizacio, a perda de instrumentos,

produtos ou vantagens, a requisicao e a ocupacio de prédios vizinhos

1. A nacionalizacio

A hipotese de nacionalizagdo de empresas privadas vem prevista, desde logo, no art.®
83.° “Requisitos da apropriagao publica” e alinea /) do n.° 1 do art.® 165.° da CRP, que refere

ser da exclusiva competéncia da Assembleia da Republica legislar, salvo autorizagao concedida

41 Lé-se no artigo 13.° do CE que “A declaragio de utilidade publica deve ser devidamente fundamentada e
obedecer aos demais requisitos fixados neste Codigo e demais legislacdo aplicavel, independentemente da forma
que revista. 2 - A declaragdo resultante genericamente da lei ou de regulamento deve ser concretizada em ato
administrativo que individualize os bens a expropriar, valendo esse ato como declaragdo de utilidade publica”.
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ao Governo, relativamente aos meios e formas de intervencao, expropriacao, nacionalizacao e
privatizagdo dos meios de producao e solos por motivo de interesse publico, bem como critérios
de fixagdo, naqueles casos, de indemnizagdes.

Nesta medida, o art.° 1.° da Lei n.° 80/77, de 26 de outubro, sob a epigrafe “Do direito
a indemnizagdo”, estabelece que do direito a propriedade privada, reconhecido expressamente
pela Constituicao, decorre que, fora dos casos expressamente previstos na Constitui¢do, toda a
nacionalizacdo ou expropriacdo apenas podera ser efetuada mediante o pagamento de justa
indemnizagao.

No mesmo sentido, determina o art.° 1.° do Anexo da Lei n.° 62-A/2008, de 11 de
novembro, que podem ser objeto de apropriagdo publica, por via de nacionalizagdo, no todo ou
em parte, participagdes sociais de pessoas coletivas privadas, quando, por motivos excecionais
e especialmente fundamentados, tal se revele necessario para salvaguardar o interesse publico.

Ora, conforme nos refere CABRAL DE MONCADA, com vista a fazermos a distingao
entre a expropriacdo e a nacionalizacdo, podemos afirmar que “A expropriac¢do da sempre
lugar ao pagamento de justa indemnizagdo nos termos do artigo 62.° da Constitui¢do, cujo
critério (...) a lei esclarece. Ora a nacionalizagdo (...) nem sempre comporta o principio da
indemnizag¢do e muito menos por um valor idéntico ao que é contabilizado para efeitos de
expropriacdo”*.

Por seu turno, MANUEL AFONSO VAZ afirma que, por natureza, “a nacionalizagdo
¢ um ato materialmente politico e formalmente legislativo, ao passo que a expropriagdo é, em
si mesma, um ato administrativo (...). Note-se, finalmente, que a expropriagdo incide, regra
geral, sobre bens imobiliarios, ao passo que a nacionaliza¢do tem como objeto normal uma
universalidade (vg. a empresa, quotas, ramo de atividade, etc.)”*.

Procurando resumir e distinguir os conceitos, afirma por sua vez MOTA PINTO que
a nacionalizacdo “é um ato politico, expresso num ato juridico, muitas vezes, ao menos
formalmente, um diploma legal e ndo um ato administrativo que provoca a transferéncia dos
bens da propriedade privada para a propriedade publica e exprime o intuito de gerir os bens
no interesse coletivo”.

Por outro lado, considera o autor citado por ultimo que a expropriacao também implica

“quase sempre, uma transferéncia de bens da propriedade privada para a propriedade publica,

visando-se uma utilidade publica superior a decorrente do bem na esfera privada. Mas,

42 Cfr. MONCADA, Cabral de, Direito Econémico, Coimbra Editora, Coimbra, 1986 pags. 198 a 200.
4 Cfr. VAZ, Manuel Afonso, Direito Econémico, Coimbra Editora, 1977, pag. 192.
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enquanto a nacionalizagdo assenta numa conceg¢do ideologico-politica sobre o papel e o
ambito relativos da propriedade publica dos bens de produgdo, principalmente das empresas,
a expropriagdo assenta em razoes economico-sociais de indole pragmatica que, em situagoes
determinadas, exigem que se ponha termo a propriedade privada de um certo bem. O que se
pretende através do instituto da expropriagdo é tao-so dotar os poderes publicos dos meios
materiais necessarios a prossecu¢do eficaz dos seus propositos “‘salutistas’ e

“desenvolvimentistas”. A salus publica é o pano de fundo deste instituto™**.

2. A perda de instrumentos, produtos ou vantagens

A perda de instrumentos, produtos ou vantagens, conforme refere CARVALHO
FERNANDES, consiste na “apropria¢do publica de bens, sem qualquer contrapartida para os
titulares dos direitos reais que sobre eles incidem ™.

Neste sentido, o n.° 1 do art.® 109.° do Cddigo Penal institui que “Sdo declarados
perdidos a favor do Estado os instrumentos de facto ilicito tipico, quando, pela sua natureza
ou pelas circunstdancias do caso, puserem em perigo a seguranga das pessoas, a moral ou a
ordem publicas, ou oferecerem sério risco de ser utilizados para o cometimento de novos factos
ilicitos tipicos, considerando-se instrumentos de facto ilicito tipico todos os objetos que tiverem
servido ou estivessem destinados a servir para a sua pratica”.

Da mesma forma, no n.° 1 do art.® 110.° do mesmo Coédigo prevé-se que “Sdo
declarados perdidos a favor do Estado:

a) Os produtos de facto ilicito tipico, considerando-se como tal todos os objetos que
tiverem sido produzidos pela sua pratica; e

b) As vantagens de facto ilicito tipico, considerando-se como tal todas as coisas,
direitos ou vantagens que constituam vantagem economica, direta ou indiretamente resultante
desse facto, para o agente ou para outrem”’.

Ora, como ¢ facil de concluir, estamos perante uma figura juridica completamente
excecional face ao regime geral da propriedade privada, porquanto ¢ necessario a demonstragao

duma acentuada relagdo causal entre o objeto e o crime cometido.

4 Cfr. PINTO, Mota, Direito Publico da Economia, Coimbra Editora: Coimbra, ligdes de 1982 a 1983, 1983, pag.
170.

45 Cfr. FERNANDES, Carvalho, Li¢des de Direitos Reais, 6. ed., Quid Juris, 2009, pag. 212; OLIVEIRA
Ascensdo, Expropriacdo e Direitos Privados, in Estudos Sobre Expropriagdes ¢ Nacionalizagdes, Imprensa
Nacional-Casa da Moeda, 1989, pag.33.
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Em termos de distin¢ao face ao regime da expropriacao, a grande diferenca reside na
circunstancia de a expropriacdo ndo se encontrar dependente da verificacdo de uma conduta
ilicita por parte do expropriado.

A expropriacio ¢ inerente o pagamento de uma indemnizagdo justa, ao passo que na
apreensao isto ndo se verifica, resultando como resulta a apreensdao da pratica de um ilicito

criminal.
3. A requisicao

O instituto da requisi¢ao encontra-se também previsto no ja citado art.° 62.°, n.° 2 da
Constitui¢ao, onde se estabelece que a requisicao s6 pode ser efetuada, tal como a expropriagao,
com base na lei e mediante pagamento de justa indemnizagao.

Em termos de concretos requisitos legais, cumpre analisar o art.® 80.° do Cddigo das
Expropriagdes.

Ora, refere-nos o mesmo que “Em caso de urgente necessidade e sempre que o
Jjustifique o interesse publico e nacional, podem ser requisitados bens imoveis e direitos a eles
inerentes, incluindo os estabelecimentos comerciais ou industriais, objeto de propriedade de
entidades privadas, para realizag¢do de atividades de manifesto interesse publico, adequadas a
natureza daqueles, sendo observadas as garantias dos particulares e assegurado o pagamento
de justa indemnizagdo”.

Por seu turno, o n.° 2 do mesmo normativo especifica que “Salvo o disposto em lei
especial, a requisi¢do, interpolada ou sucessiva, de um mesmo imovel ndo pode exceder o
periodo de um ano, contado nos termos do artigo 279.° do Codigo Civil”.

Constatamos assim que a requisi¢do opera uma privagao temporaria, determinada pelo
Estado, em face de razdes de manifesto interesse publico nacional, do uso de moveis, iméveis
e direitos a ele inerentes, incluindo os estabelecimentos comerciais ou industriais, propriedade
de entidades privadas, contra o pagamento de uma justa indemnizagao.

Note-se que, como afirma MARCELLO CAETANO, a requisicao de estabelecimentos
comerciais ou industriais apenas podera ser operada em situagdes excecionais como guerra ou
grave perturbacdo da ordem publica provocada por catéstrofes ou greves*S.

Em termos de semelhancas face a expropriagcdo temos a presenca do interesse publico,

a rigorosa submissao ao principio da legalidade e o lugar ao pagamento de justa indemnizagao.

46 Cfr. CAETANO, Marcello, Manual de Direito Administrativo, op. cit., pag.1016 e ss.
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Por seu turno, em termos de tracos distintivos face a expropriacao, podemos apontar o
seu carater temporario, que nao podera exceder, nos imoveis, o prazo, intercalado ou sucessivo,

de um ano.

4. A ocupacio de prédios vizinhos

A possibilidade de ser operada a ocupacao de prédios vizinhos vem prevista no art.®
18.° do Codigo das Expropriacoes.

Nesse sentido, dispde o n.° 1 do referido artigo que “A declara¢do de utilidade publica
da expropriagdo confere a entidade expropriante o direito de ocupar prédios vizinhos e de
neles efetuar os trabalhos necessarios ou impostos pela execugdo destes, nos termos previstos
nos estudos ou projetos aprovados, ou daqueles que forem definidos em decisdo da entidade
que produziu aquele ato” .

Conforme esclarece MARCELLO CAETANO, tendo por base a declaracdo de
utilidade publica da expropriacdo, a lei abre a possibilidade de, tendo em vista a execugdo dos
trabalhos necessarios — colocacao de estaleiros, depositos de materiais, instalagao de escritorios
— para a realizacao da obra determinante da expropriagdo, poder ocorrer a ocupacao temporaria
de prédios vizinhos (ndo necessariamente contiguos) ndo compreendidos no ato de declaracao
de utilidade publica ou da parte de determinado prédio excluida daquela, desde que previstos
nos estudos ou projetos aprovados ou ainda que sejam definidos por decisdo do 6rgao da

Administracdo que proferiu o despacho em causa*’.

5. Os elementos especificos e distintivos do conceito de expropriagao: conclusiao

Apos o discorrido sobre o direito de propriedade, e ja tendo ficado assente que a
expropriagdo € a intromissdo publica permitida (pela Constitui¢ao e pela lei) nesse direito
privado, cabe-nos reconhecer os elementos essenciais e distintivos da sua nog¢ao.

A expropriacao por utilidade publica ¢ o ato administrativo, legalmente autorizado, e
que, por regra, segue uma tramitagao complexa e algo demorada, que consiste na transferéncia
definitiva da propriedade para a esfera da Administragao Publica, de bens imoveis em regime
de propriedade privada, por razdes de utilidade publica, causa essa alheia a qualquer conduta

ativa ou omissiva do proprietdrio, cabendo a este, por isso, a contrapartida de uma justa

47 Cfr. CAETANO, Marcello, Estudos de Direito Administrativo, Edi¢des Atica, 1974, pag. 164.
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indemnizagao pelos danos causados pelo ato expropriativo, nos termos regulados em legislagao
especifica (Codigo das Expropriagdes, aprovado pelo Decreto-lei n.° 168/99, de 18 de
setembro).

Concretamente, o bem privado ¢ afeto a uma fungdo social e publica, que,
fundamentalmente, se sobrepoe a relagdo juridica da pessoa singular ou coletiva (privada) com

esse bem (imével), bem como a fungao privada que a mesma lhe tinha atribuido.

VIII. A EXPROPRIACAO URGENTE: delimitacdo conceitual e razio de ser; a

auséncia de nocao legal

A atuacdo da Administracdo Publica deve, conforme se foi explanando, realizar o
interesse publico (de todos), com afetagdo minima do interesse privado (de alguns ou algum),
implicando prévias ponderagdes no ambito de um procedimento enformado por vincadas
cautelas e garantias. Procedimento esse que, necessariamente, € por isso, se prolonga no tempo.

Somente em situacdes de calamidade publica ou ligadas a defesa nacional e seguranga
interna, ou ainda nas situagdes em que as obras a realizar revistam urgéncia por imperioso
motivo de interesse publico (eg., realizacdo de obras de emergéncia, execucao de projetos
essenciais para a saude ou bem-estar publico, intervengdes para evitar ou corrigir impactos
ambientais), ¢ que sera possivel a Administragao Publica (art.° 14.° do CE) desencadear de
imediato e com célere tramitagdo o processo expropriativo, tomando imediata posse
administrativa, nos termos conjugados do n.° 2 do art.° 15.° e art.® 20.° e ss. do CE, dispensando
a audiéncia prévia, nos termos dos mesmos artigos e, ainda, nos termos gerais dos art.* 100.° e
103.° do CPA*8,

De facto, conforme refere COLACO ANTUNES?®, a busca da justi¢a no resultado da
decisdo administrativa implica necessariamente uma visdo procedimentalista do Direito
Administrativo. Nao obstante, o conceito de urgéncia na expropriagao justifica uma agilizagao
e rapidez procedimental, excecionando-se ao exigente procedimentalismo administrativo.

Alias, € nosso entendimento que, devera preservar-se o seu estatuto de excecao, o que

significard que a expropriagdo urgente da propriedade privada apenas poderd ocorrer em

48 Codigo das Expropriagdes, preambulo.
49 Cfr. ANTUNES, Colago, 4 teoria do acto e a justica administrativa: o novo contrato natural, Coimbra:
Almedina, 2015, pag. 273.
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situacOes especificas e fundamentadas e em que resultard uma utilidade publica superior ao
impacto causado.

A expropriagdo urgente encontra justificacdo no instituto do periculum in mora,
porquanto surgem situagdes em que ¢ necessario tomar opg¢des num determinado espaco de
tempo, a fim de garantir a protecdo de um interesse publico atendivel, com simplificacdo do
procedimento de expropriacdo. Compreende-se que, em determinados casos, fazer cumprir todo
o procedimento-regra ¢/ou formal da expropriacao retiraria o efeito til ao respetivo ato.

Conforme repara ELISABETE ROCHA, no processo de expropriacao urgente previu
o legislador “a possibilidade de a expropriagcdo seguir um procedimento administrativo
simplificado, com menos formalidades e, consequentemente, menores garantias dos direitos

dos titulares dos bens e direitos afetados’™°

por relagdo ao procedimento padrio da
expropriagao por utilidade publica.

saltando-se determinadas etapas, como a aquisi¢ao por via de direito privado (a que se
refere o art.° 11.° do CE), para a tomada de posse administrativa (art.° 20.° do CE), dificilmente
se evita a litigiosidade entre os particulares e a Administracdo Publica que naturalmente emerge
destas solugdes extremas. O que podera ocorrer, desde que exista uma situacao de urgéncia,
devidamente fundamentada. Neste seguimento surge um desafio, que € precisamente o de
alcancar a esséncia da urgéncia!

Note-se que o Codigo das Expropriagdes ndo fornece um conceito de urgéncia, apenas
prevendo que no proprio ato declarativo da utilidade publica seja atribuido o caracter de
urgéncia a expropriagao para obras de interesse publico (vide art.’ 15.° do CE).

Desde logo, surge a dificuldade de saber se o conceito de “interesse publico”
corresponde e tem o mesmo sentido que o conceito de “utilidade publica”.

Além disso, a imprecisao do conceito atribui a entidade expropriante uma ampla
margem de avaliacdo e valoragdo de situacoes.

Os conceitos indeterminados de “urgéncia” e de “interesse publico” permitem uma
liberdade a entidade expropriante de concretizar determinadas situacdes ou causas como
“urgentes” que permitam o recurso a expropriagdo, a margem do procedimento comum?'.

Em regra, a entidade expropriante ¢ também aquela que decreta o cardcter de urgéncia.

Ou seja, o ato declarativo de urgéncia pode derivar de fonte jus-administrativa (urgéncia

S0 Cfr. https://www.verbojuridico.net/doutrina/2012/elisabeterocha_expropriacoes-procedimento.pdf (consultado
a 01/09/2021).

S Cfr. AMADO GOMES, Carla, Contributo para o estudo das operagées materiais da administracdo publica e
do seu controlo jurisdicional, Coimbra Editora, 1999, pag. 183.
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administrativa) ou estar contido na lei (urgéncia legislativa)’?>. Segundo CARLA VICENTE,

“a declaragdo genérica de urgéncia, por for¢a da lei, constituiu a regra e ndo a exceg¢do 3.
De todo o modo, antecipando conclusdes, em beneficio da certeza e seguranga

juridicas, seria benéfico se o Codigo procurasse, na medida do possivel, definir o que se entende

por “urgéncia”.

IX. A EXPROPRIACAO URGENTE: implica¢ées procedimentais

A expropriacdo urgente visa possibilitar que se alcance o desiderato pelo qual se
avangou para o processo de expropriacao, sem que 0 mesmo se torne indcuo.

Neste sentido, prevé o n.° 1 do art.’ 15.° do Cédigo das Expropriagdes a atribuicao do
caracter de urgéncia a expropriacdo, seguindo-se um procedimento mais simplificado e com
menos formalidades e, por esses motivos, mais célere. Os nimeros seguintes especificam as
diligéncias sobre que recai essa urgéncia, ou seja, a posse imediata dos bens a expropriar (n.°
2), sob pena de caducidade da atribui¢do do caracter urgente (n.°3).

Relativamente ao processo de expropriacao standard, a grande diferenca ¢ identificada
no efeito que a mesma confere de imediato a entidade expropriante: a posse administrativa dos
bens expropriados, nos termos previstos nos art.”s 20.° e ss, na parte aplicavel (n.° 2 do art.°
15.°do CE).

A partir desse momento, isto €, do ato de declaragao de utilidade publica o particular
deixa de ser titular de um direito de propriedade e passa a ser titular de um direito de
indemnizacdo, conforme dispde o art.° 1.° do CE**. Conforme disposto nos art.” 15.° ¢ ss, a

posse administrativa ¢ inerente a declarag@o de utilidade ptblica (DUP).

52 Cfr. VICENTE, Carla, A urgéncia na expropriagdo: algumas questdes, 2.* ed. rev. e act.- Lisboa, AAFDL, 2008.
53 A mesma A. d4 como exemplo, DL 354/93 de 9 de outubro (realizagdo da EXPO 98), DL 168/94, de 15 de
junho (travessia do rio Tejo), DL 21-A/98 de 6 de fevereiro (empreendimento do Alqueva e instalagdo da Aldeia
da Luz), DL 794/76 de 6 de novembro (declaragdo de areas criticas de recuperagdo e reconvengdo urbanistica).

54 Repare-se, conforme repara o Ac. do Tribunal Central Administrativo Sul de 15-10-2009, no ambito do Proc.
04180/08, relator: CRISTINA DOS SANTOS: “No que respeita aos sujeitos da relagdo juridica expropriativa, o
expropriado é quem seja sacrificado na titularidade do direito de propriedade dos bens imoveis ou dos direitos
consignados no art.° 9°n.° 1 CE (direito real ou onus) sobre os imoveis objecto da expropriagdo, o que significa
que também estes, na medida em que sdo abrangidos, sdo interessados na indemnizagdo, vd. art’. 9°n.° 1 e 32°
CE. Temos assim que interessados em sede de indemniza¢do sdo também os arrendatarios de prédios rusticos ou
urbanos, com a particularidade que o “arrendatdrio habitacional de prédio urbano so é interessado, nessa
qualidade, quando prescinda do alojamento equivalente, adequado as suas necessidades e as daqueles que com
ele vivam em economia comum a data da declaragdo de utilidade publica”, conforme dispéem os art’s. 9°n.°2 e
30°n.°2 CE.”. Disponivel em www.dgsi.pt.
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O que significa, que> a declaracdo de urgéncia expropriativa contida no ato
declarativo da DUP, (i) torna dispensavel a pratica de ato autonomo de autorizacdo de posse
administrativa a entidade beneficiaria da expropriacdao, na medida em que lhe ¢ conferida de
imediato, (i1) € titulo habilitante da entidade beneficiaria da expropriacdo para a apropriacao
material dos bens a expropriar e, se for caso disso, inicio da obra publica inerente a utilidade
publica declarada como fim da expropriagdo, para o que tem prazo fixado no programa de
trabalhos sob cominagdo de caducidade da atribuida natureza urgente, (iii) uma vez notificada,
a declaracdo de urgéncia expropriativa configura na esfera juridica do titular da posicao
juridico-patrimonial afetada pela expropriacdo (o proprietario) a perda imediata da posse dos
bens a expropriar, (iv) derivado ao efeito normativo imediato de outorga da posse
administrativa a entidade beneficiaria da expropriacao, a declaracao de urgéncia expropriativa
implica a anterioridade da outorga da posse relativamente a vistoria ad perpetuam rei
memoriam.

Importa reparar ainda que, segundo o art.° 15.° do CE, “pode ser atribuido caracter
de urgéncia (...) no proprio ato declarativo de utilidade publica”, ndo obstante, tal ndo significa
que aquela atribuicdo se absorva nessa declaragdo (que, por sua vez, podera resultar
genericamente da lei ou de regulamento, mas que ainda assim deve ser concretizada em ato
administrativo, nos termos do artigo 13.° do CE), porquanto existe autonomamente, em
cumprimento (também auténomo) das regras formais que recaem sobre o ato administrativo,
em geral. Nesse sentido, o Ac. do Tribunal Central Administrativo Sul, de 10.11.2011, no
ambito do Proc. 07927/11, sumariou: “A declara¢do de utilidade publica da expropriag¢do e a
atribui¢do de cardcter urgente a expropriacdo constituem dois actos administrativos
auténomos, justapostos num acto multiplo ou plirimo.”°.

Conforme escreve ELISABETE ROCHA, no processo de expropriagdo urgente o
legislador previu “a possibilidade de a expropriagdo seguir um procedimento administrativo
simplificado, com menos formalidades e, consequentemente, menores garantias dos direitos
dos titulares dos bens e direitos afetados”. A mesma lembra ainda que “Por expressa
determinagado legal, certas expropriagoes tém sempre cardcter urgente, como as destinadas a

construgdo de estradas nacionais e escolas™’ .

53 Segundo a esquematizagido do Ac. do Tribunal Central Administrativo Sul de 15-10-2009, no 4mbito do Proc.
04180/08. Disponivel em www.dgsi.pt.

56 Acérddo de 10.11.2011, Processo n.° 07927/11, relator: CRISTINA DOS SANTOS. Disponivel em www.dgsi.pt.

57 Cfr. https://www.verbojuridico.net/doutrina/2012/elisabeterocha_expropriacoes-procedimento.pdf (consultado
a 01/09/2021).
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Em termos de efeitos procedimentais praticos, esclarece por seu turno PEDRO ELIAS
DA COSTA que, estando perante um caso de expropriagdo urgente, a Administragao Publica
nao fica sujeita ao dever de tentar negociar a aquisicdo do imével por via do Direito Privado,
conforme prevé on.° 1 do art.° 11.° ¢ alinea b) don.° 1 art.®° 12.° do Codigo das Expropria¢des®s.

Excecionalmente, a expropriagdo por utilidade publica poder ser declarada pelo
membro do Governo competente sem que, previamente, a Administragdo esgote todas as
possibilidades de aquisi¢do por via de direito privado dos bens que pretende adquirir para a
prossecucdo do interesse publico, precisamente, no caso das obras publicas consideradas
urgentes - a Administracdo pode desencadear desde logo a expropriagdo, nomeadamente
através da posse dos prédios.

ELISABETE ROCHA entende também que, para além de a declaragdo de utilidade
publica com carater urgente conferir o acesso imediato a posse administrativa (n.° 2 do art.°
15.°), nos termos do disposto no n.° 5 do art.® 20.° do CE, existira também dispensa do deposito
inicial, seguindo-se de imediato a publicagdo, notificacdo e averbamento. Dispensa-se ainda a
audiéncia do proprietario e dos interessados (art.° 15.°) antes da emissao do ato de declaragao
de utilidade publica da expropriagao.

Acresce que o procedimento urgente previsto no CE se distingue do regime-regra
porque dispensa o depdsito prévio a investidura da posse da quantia determinada com os
encargos da expropriacdo, devendo o mesmo ser efetuado no prazo de 10 dias ap6s a data da
investidura (n.° 6 do art.® 20.°). E ainda, a atribui¢do do caracter urgente caduca se as obras nao
tiverem inicio no prazo fixado no programa de trabalhos, salvo ocorrendo motivo justificado,
sem que a caducidade obste a ulterior autoriza¢ao da posse administrativa (artigo 15.°, n.* 3, 4
eS).

Concluindo, o ato de atribui¢do de caracter urgente a expropriacdo tem como efeito
juridico a autorizagdo de posse administrativa, a dispensa de tentativa de aquisi¢do por via do
direito privado e a dispensa de deposito prévio a posse administrativa.

O que nos parece o ponto mais problematico €, precisamente, o dever de
fundamentagdo do carater de urgéncia. A expropriagdo urgente da propriedade privada apenas
pode ocorrer em situagdes muito especificas em que se verifique uma utilidade publica
indubitdvel. Esta atribuicdo de carater urgente a expropriagdo ¢ sempre objeto de uma

fundamentagdo reforcada. Mais precisamente, a urgéncia deve ser requerida ao 6rgdo com

58 Cfr. COSTA, Pedro Elias da, Guia de expropriacées por Utilidade Piiblica, 2* ed., rev. e act.; Almedina,
Coimbra, 2003 pags. 72 e 73.
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competéncia para declarar a utilidade publica, requerimento esse que tera de ser exaustivamente

fundamentado.

X. REGIMES ESPECIAIS: O DECRETO-LEI N.° 15/2021, DE 23 DE FEVEREIRO

O Decreto-Lei n.° 15/2021, de 23 de fevereiro, estabeleceu um regime especial para a
expropriacdo e constitui¢do de servidoes administrativas, sendo o seu objetivo primordial a
simplificagdo da implementacdo do Programa de Estabilizacdo Econdémica e Social (PEES),
que se aplica a procedimentos iniciados até 31 de dezembro de 2022, mantendo-se em vigor até
30 de junho de 2026. Contudo, a partir de 1 de janeiro de 2023, o regime nele consagrado
aplicar-se-a apenas as intervenc¢des no ambito do Plano de Recuperacdo e Resiliéncia (PRR).

O art.° 2.° do diploma, sob a epigrafe “Utilidade publica e urgéncia das expropriagdes”,
esclarece que “Sdo consideradas de utilidade publica e com cardcter de urgéncia, nos termos
do artigo 15.° do Codigo das Expropriagoes, aprovado em anexo a Lei n.° 168/99, de 18 de
setembro, na sua redagdo atual (Codigo das Expropriagoes), as expropriagoes dos imoveis e
dos direitos inerentes necessarios a constru¢do, ampliagdo, reabilitagdo ou beneficiagdo de
equipamentos, redes e infraestruturas no ambito da execugdo dos investimentos a realizar no
quadro das intervengoes referidas no artigo anterior.”.

De acordo com o n.° 2, “compete a entidade expropriante (...) promover as diligéncias
inerentes ao procedimento de expropriagdo, sendo aquela entidade responsavel pelo deposito
da quantia ou da caugdo (...) bem como pelo pagamento da justa indemniza¢do".

A emissdo da declaracao de utilidade publica da expropriagao dos bens imoveis e dos
direitos inerentes ¢ adotada por despacho do membro do Governo responsavel pelo setor de
atividade em causa ou por deliberagdo da assembleia municipal do municipio onde se situa o
bem imdvel, sob requerimento da entidade expropriante (art.® 3.°).

A declaracao de utilidade publica deve ser fundamentada, publicada e notificada ao
expropriado e aos demais interessados. A publicacdo deve ser feita juntamente com a planta
aprovada ou o mapa de areas e a lista de proprietarios e demais interessados, bem como
mencionar os locais onde estes elementos podem ser consultados. Com a publicacdo da
declaracao de utilidade publica ¢ conferida a entidade expropriante a posse administrativa
imediata dos bens a expropriar.

As expropriagdes previstas neste regime especial conferem aos expropriados o direito
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de receber o pagamento de uma justa indemnizagao, segundo os critérios e os procedimentos
previstos no Cdédigo das Expropriagdes, designadamente quanto as formas e garantias de
pagamento, incluindo os respetivos juros.

A declaragao de utilidade publica relativa a constituicdo de servidoes administrativas
segue o mesmo procedimento previsto para as expropriagdes, devendo a proposta de
concretizacdo dos bens a sujeitar a servidao administrativa identificar a largura e o comprimento
da faixa de serviddo, bem como os énus ou encargos que a sua constituicdo implica.

As expropriagdes e serviddes administrativas constituidas ao abrigo deste diploma
legal aplica-se o regime do direito de reversado, previsto no Cédigo das Expropriagdes.

Este ¢ um caso em que a declaragao de utilidade publica resulta da lei, bem como, a
propria urgéncia, neste caso, o cumprimento do Programa de Estabilizagdo Econdmica e Social
(PEES). No proprio ato declarativo da utilidade publica, foi atribuido cardcter de urgéncia a
expropriagdo para obras de interesse publico, tal como prescreve o art.° 15.° do CE. Assim, em
principio, ndo havera necessidade de esclarecimentos adicionais de fundamentacao da urgéncia,

pois remeter-se-a, sem mais, para a lei que declarou a utilidade ptblica e a razao de urgéncia.

XI. REGIMES ESPECIAIS (CONT.): A EXPROPRIACAO URGENTISSIMA: breve

referéncia a delimitacio conceitual, razio de ser e implicacées procedimentais

A expropriacao urgentissima emerge (a semelhanga da expropriagdo urgente) como
excegdo ao regime geral.

Nesta senda, encontra-se previsto no n.° 1 do art.° 16.° do Codigo das Expropriacdes
que, quando a necessidade da expropriacdo decorre de calamidade publica®® ou de exigéncias
de seguranca interna ou de defesa nacional, o Estado ou as autoridades publicas por este
designadas ou legalmente competentes podem tomar posse administrativa imediata dos bens
destinados a prover a necessidade que determina a sua intervengao, sem qualquer formalidade
prévia, seguindo-se, sem mais diligéncias, o estabelecido no referido Codigo sobre fixacao da
indemnizagdo em processo litigioso.

Ato continuo, o n.° 2 do mesmo artigo esclarece que, sempre que possivel, sera

59 O Regime Juridico de Calamidade Publica, previsto no Decreto-Lei n.° 477/88, de 23 de dezembro, alterado
pelo Decreto-Lei n.° 81/97 de 9 de abril.
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promovida vistoria ad perpetuam rei memoriam, nos termos previstos no art.® 21.°, cuamprindo-
se, com as necessarias adaptacoes, o disposto neste artigo.

Conforme ELISABETE ROCHA, “Nestes casos, o legislador dispensa certas
entidades (Estado ou autoridades publicas legalmente competentes ou por ele designadas) da
realiza¢do das formalidades que na expropriagdo comum e urgente, tém de antever a
investidura na posse do bem que se pretende expropriar. Mal se verifique uma situagdo
Jjustificativa da expropriacdo urgentissima, as entidades competentes tomam posse
administrativa imediata dos bens destinados a prover a necessidade que determina a sua
intervengdo, sem a realizacdo de qualquer formalidade prévia®.

Concluindo, esta modalidade de expropriagdo encurta de forma ainda mais acentuada
o procedimento administrativo tendente a transmissao da propriedade privada para o Estado -
alids, em boa verdade, elimina-o —, o que significa que os direitos do cidaddao se encontram
numa situagdo de maior compressdo. Assim, em cumprimento dos principios aplicaveis,
nomeadamente, o principio do Estado de direito Democratico, essa compressdo dos direitos do
privado sé se permitird num conjunto de casos muitissimo restrito, que a lei expressamente

preve.

XII.A EXPROPRIACAO URGENTE (cont.): discricionariedade administrativa e

vinculac¢ao a lei; o dever de fundamentacao reforcada

Nao obstante a Administragdo Publica se encontrar sujeita aos principios da legalidade
e do Estado de Direito Democratico, a mesma pode gozar, nos termos de lei, de uma margem
de liberdade de atuacdo (FREITAS DO AMARAL): a discricionariedade®'.

Segundo JOAO CAUPERS, a discricionariedade e vinculagdo legal sdo “ingredientes
que qualquer decisdo administrativa comporta em propor¢ées varidveis 62,
Esta possivel margem de liberdade nao fere, de todo, o principio da legalidade. A

Administragdo, quando exerce poderes discricionarios, nem por isso deixa de estar submetida

a lei, verificando-se, diferentemente, uma forte complementaridade e coexisténcia entre atuacao

60 Cfr. https://www.verbojuridico.net/doutrina/2012/elisabeterocha_expropriacoes-procedimento.pdf (consultado
a 05/09/2021).

1 Cfr. AMARAL, Diogo Freitas do, Curso de Direito Administrativo, op. cit., pags. 77 ss.

62 Cfr. CAUPERS, Jodo, Introducdo ao Direito Administrativo, 12.* ed., Ancora Editora, Lisboa, 2016, pag. 91.
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vinculada e atuacao discricionaria. A discricionariedade € precisamente a margem que permite
a adequacao a previsao legal das circunstancias do caso concreto, cumprindo a mesma.

Entendemos que o instituto da expropriagdo urgente ¢ um mecanismo algo
discricionario. Vejamos porqué.

O conceito de “urgéncia” a este proposito € um conceito relativamente indeterminado,
que nao encontra uma defini¢do legal clara e expressa. O que, naturalmente, ndo deixa de
levantar algumas preocupagoes, logo a partida.

Prevé o n.° 1 do art.® 15.° do Codigo das Expropriagdes que, “No proprio ato
declarativo da utilidade publica, pode ser atribuido cardcter de urgéncia a expropriagdo para
obras de interesse publico”. E os numeros seguintes especificam as diligéncias sobre que recai
essa urgéncia, ou seja, a posse imediata dos bens a expropriar (n.° 2), sob pena de caducidade
da atribuigdo de caracter urgente (n.°3). A isto se resume o caracter urgente do processo de
expropriacdo, atualmente em vigor.

A forma de mitigar os efeitos da falta de conceito legal expresso €, segundo a corrente
jurisprudencial maioritaria, recorrer a regra geral do dever de fundamentagdao que se encontra
previsto, desde logo, nos art.® 152.° ¢ 153.° do CPA, exigindo-se aqui uma fundamenta¢do
reforgada.

O art.° 152.° exige a fundamentacdo de todos os atos administrativos que, total ou
parcialmente neguem, extingam, restrinjam ou afetem por qualquer modo direitos ou interesses
legalmente protegidos [alinea @) do n.° 1]. Por seu turno, o art.® 153.° esclarece que a
fundamentagdo devida deve ser expressa, através de sucinta exposi¢do dos fundamentos de
facto e de direito da decisao, podendo consistir em mera declaragdao de concordancia com os
fundamentos de anteriores pareceres, informagdes ou propostas, que constituem, neste caso,
parte integrante do respetivo ato (n.° 1); negativamente, estabelece que a adogdo de
fundamentos que, por obscuridade, contradi¢do ou insuficiéncia, ndo esclarecam concretamente
a motivagao do ato equivalem a falta de fundamentagao, para todos os efeitos (n.° 2).

Como ja vimos, toda a expropriagdo, € também a urgente, portanto, constitui
precisamente uma (inevitavel) restricdo ao direito de propriedade, que ¢ um direito
fundamental. Aplicando-se, este artigo ao mecanismo da expropriagao urgente, colmata-se a
imprecisdo conceptual que se lhe aponta, se aditarmos a exigéncia geral de fundamentagdo um
carater necessariamente refor¢ado.

O n.° 2 do art.° 15.° do CE impoe o dever de que a atribuicao do caracter de urgéncia

seja “sempre fundamentada”. O uso do advérbio “sempre” exponencia a referida importancia,
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indicando que a fundamentagdo nao podera ser, por algum motivo, excluida, por quaisquer
“excepgoes, quer de natureza geral quer de natureza especial. E, se a atribui¢do de caracter
urgente tem de ser «sempre fundamentaday, é porque, na perspectiva legislativa, se ndo houver
fundamentos para a urgéncia, o cardcter urgente ndo pode ser atribuido a expropriagdo,
independentemente da finalidade visada com a mesma. %,

De forma a mitigar os efeitos da auséncia de um conceito plenamente claro, recorre-
se ao dever de fundamentagado reforcada, a acrescer a previsao geral dos art.” 152.° ¢ 153.° do
CPA, ¢ ainda ao n.° 3 do art.® 268.° da CRP.

Aproveitando a exposi¢do do Ac. do STA de 10.02.2004, “No caso de a expropriagdo
ser atribuido o caracter de urgéncia, o dever de fundamentag¢do reveste uma dupla vertente,
devendo abranger ndo so a declaragdo de utilidade publica, mas também a razdo de ser e a
necessidade da sua urgéncia”®*. A este prop6sito, o Ac. do Tribunal Central Administrativo do
Sul, decidiu, a 21.06.2001, no d&mbito do Proc. 01942/98 (ainda pertinentemente) que: “A
necessidade de fundamenta¢do da urgéncia da expropriagdo ndo se confunde com a
fundamentagdo da expropriagdo em si, devendo o acto declarativo da urgéncia especificar, em
termos claros, suficientes e congruentes, as razoes de facto e de direito determinantes de
atribui¢ées de tal cardcter (...) "%,

Podera vir a ocorrer que determinado diploma de nivel legislativo defina
concretamente o objetivo da expropriacdo e que o mesmo devera ser prosseguido de modo
urgente ou prioritario; nesse caso, a entidade expropriante podera ndao invocar razdes novas €
coadjuvantes para justificar o ato expropriativo, pois a causa final da declara¢dao de utilidade
publica ja podera residir genericamente naquele diploma (cft. art.® 13.° do CE).

Nao obstante, a urgéncia em expropriar (decidir e executar) deverd sempre ser
fundamentada, tendo por base as circunstancias do caso concreto, nomeadamente, porquanto,
conforme se referiu, a Administragao Publica toma imediata posse do imodvel, assumindo a
posi¢do de titular do direito de propriedade e, consequentemente, afetando (extinguindo) o
direito legalmente protegido do cidadao (art.® 62.° e n.° 3 do art.® 268.°da CRP, e ainda, o art.°
124.° do CPA).

Quanto aos requisitos da fundamentagao, dispoe o artigo 125° n.° 1, do CPA que esta

“deve ser expressa, através de sucinta exposi¢do dos fundamentos de facto e de direito da

63 Acérdio do STA, de 07.01.2009, no ambito do Proc. n.° 0707/08, relator: RUl BOTELHO. Disponivel in

www.dgsi.pt.
64 Acorddo de 10.02.2004, Processo n.° 01813/02, relator: JOAO BELCHIOR. Disponivel em www.dgsi.pt.

% Disponivel in www.dgsi.pt.
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decisdo, podendo consistir em mera declara¢do de concordancia com os fundamentos de
anteriores pareceres, informagoes ou propostas, que constituirdo neste caso parte integrante
do respetivo ato”, equivalendo a falta de fundamentagdo a adogdo de fundamentos que, por
obscuridade, contradi¢dao ou insuficiéncia, ndo esclaregcam concretamente a motivagao do acto
(cfr. n.° 2).

A fundamentacdo do ato administrativo s6 ¢ suficiente “quando permite a um
destinatadrio normal aperceber-se do itinerario cognoscitivo e valorativo seguido pelo autor do
acto para proferir a decisdo, isto é, quando permite aquele conhecer as razoes de facto e de
direito por que o autor do acto decidiu de determinada forma, para poder accionar os
mecanismos administrativos ou contenciosos de impugnacdo "°.

A titulo de exemplo, considerou o TCA Norte®’ ser fundamento de urgéncia o “o facto
de se tratar de obra financiada pelo Instituto de Turismo, em que havia um prazo para usar o
fundo, sob pena de caducidade do mesmo.”

Diversamente, ndo ¢ fundamento que “as expropriagoes exigem desembolso, que nem
sempre é possivel programar, antecipadamente, por obvias razoes de restrigoes financeiras e
or¢amentais, obrigando, por isso, a articulagdo das obras e dos contratos de empreitada com
as expropriagoes necessarias a sua realizagdo e a preméncia de alguns empreendimentos (...)
ndo sendo pensavel que se esbanjem dinheiros publicos a indemnizar empreiteiros, por atraso
na disponibilizacdo dos terrenos necessarios as obras, como ndo é pensavel que obras que sao
prementes, para as populagoes, se atrasem, por razoes de um conceito de propriedade privada
absoluta, que poe em causa o sentido social de tal direito e a solidariedade que a colectividade
exige dos seus membros, sem prejuizo da justa compensagdo a que tenha direito”.

Assim se evita que a expropriagdo urgente ultrapasse o ponto Otimo de
complementaridade entre vinculagdo legal e discricionariedade, tombando no sentido da
segunda e violando a primeira, e, se previne, ainda, que as garantias dos interessados nao sejam
suprimidas, pois s6 havendo uma refor¢cada fundamentagao de facto e de direito, poderd o
proprietario do bem a expropriar (ou outro interessado) ver reunidas as condi¢des bastantes para
poder impugnar o ato expropriativo com caracter de urgéncia.

A falta de fundamentagao do ato de atribuicao do caracter de urgéncia a expropriacao

inquina o ato com vicio de forma, sendo invalido, nos termos gerais.

%6 Segundo Acérdio do Pleno do STA de 14.05.1997 referido no Acérddo Tribunal Central Administrativo Norte,
de 10.03.2017, Proc. 01843/07.BEPRT, Disponivel in www.dgsi.pt.

67 Ac. Tribunal Central Administrativo Norte, de 10.03.2017, Processo n.° 01843/07.BEPRT, relator: MARIA
FERNANDA ANTUNES APARICIO DUARTE BRANDAO. Disponivel in www.dgsi.pt.
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Nestes termos, o dever de fundamentagdo reforcada atua como uma salvaguarda para
garantir que a discricionariedade administrativa ndo seja exercida de forma arbitraria ou
injustificada, assegurando que as decisdes da Administracdo Publica sejam transparentes,
razoaveis e fundamentadas em prol da prote¢do dos direitos fundamentais do cidadao, em

especial, do seu direito de propriedade, consagrado no art.® 62.° da CRP.
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CONCLUSAO

No nosso atual sistema juridico, a propriedade nao ¢ um direito absoluto ou estatico,
sendo antes exercido em compatibilidade com a respetiva fungdo social, sacrificando-se, se
necessario, e tanto quanto necessario.

O procedimento expropriativo com caracter de urgéncia ¢ uma exceg¢do ao direito de
propriedade consagrado constitucionalmente (art.® 62.°), que o faz ceder ao interesse publico e
a urgéncia que lhe ¢ necessariamente subjacente.

A celeridade em alcangar-se a utilidade publica pretendida legitima o recurso a
expropriagdo urgente. Ou seja, a urgéncia ha-de reportar-se ao fim de interesse publico que
apenas se realizard num tempo preciso e de uma forma simplificada de atuacao.

Assim, o procedimento urgente previsto no Codigo das Expropriagdes distingue-se do
regime-regra, porquanto: (i) ¢ dispensada a tentativa de aquisi¢do por via do direito privado
(art.® 15.°); (i1) o requerimento do pedido de declaracao de utilidade publica ¢ instruido com a
programacao dos trabalhos elaborados pela entidade expropriante (alinea d) do n.° 1 do art.°
12.°), (ii1) a atribuicao do caracter de urgéncia a expropriacao para obras de interesse publico
pode ser atribuido no proprio ato declarativo de utilidade publica (n.° 1 do art.® 15.°); (iv) a
declaracao de urgéncia deve ser sempre fundamentada (n.° 2 do art.° 15.°); (v) confere de
imediato a entidade expropriante a posse administrativa dos bens a expropriar (n.° 2 do art.°
15.°); (vi) dispensa o deposito prévio a investidura da posse da quantia determinada com os
encargos da expropriacdo, devendo o mesmo ser efetuado no prazo de 10 dias apds a data da
investidura (n.° 6 do art.®° 20.°); (vii) a atribuicdo do cardcter urgente caduca se as obras nao
tiverem inicio no prazo fixado no programa de trabalhos, salvo ocorrendo motivo justificado,
sem que a caducidade obste a ulterior autoriza¢ao da posse administrativa (artigo 15.°, n.*s 3, 4
eS).

Pelo exposto, todos os apontamentos que o regime legal da expropriagdo urgente
merecem da nossa parte gravitam sob a mesma conclusdo, que se prende com a inexisténcia da
necessaria definicdo legal do conceito de “urgéncia”, ou das condigdes de recurso ao
procedimento expropriativo urgente.

A possibilidade de a expropriagdo ser tramitada como processo urgente, com a
consequente diminuicao dos direitos dos expropriados, tem de ser restringida aos casos em que
o interesse publico que se visa prosseguir sO possa ser alcangado naqueles moldes, sendo

necessario restringir aqueles direitos que legislativamente se entende serem os que, em
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principio, devem desfrutar os expropriados.

A omissao legal quanto a definicdo do conceito de urgéncia ou das condigdes de
recurso ao procedimento expropriativo urgente concede um poder discriciondrio a entidade
expropriante, que enfraquece o direito fundamental consagrado no n.° 2 do art.® 62.° da CRP.

Em beneficio da certeza e seguranca juridicas, e estabelecendo um processo mais justo
e equitativo, falta ao Codigo das Expropriagdes a defini¢do de cardcter urgente da expropriacao.

Esta lacuna encontra-se minimamente atenuada com o dever geral de fundamentacao
do carater de urgéncia que ¢ aposto a expropriacdo na declaracdo de utilidade publica, nos
termos expostos nesta dissertagao.

Conforme se referiu, a discricionariedade que o regime atualmente em vigor concede
a entidade expropriante so respeitara o carater garantistico do direito fundamental consagrado
no n.° 2 do art.° 62.° da CRP, ao cumprir os principios a que nos referimos na primeira parte
desta dissertacdo, com especial relevo para o principio da proporcionalidade na sua triplice
dimensao (adequagdo, necessidade e proporcionalidade).

A entidade que decreta a urgéncia ¢ aquela que beneficia do consequente procedimento
excecional encurtado, no caso da “urgéncia administrativa”. Essa entidade ¢, igualmente, a que
dispoe de informacao, de recursos e, permitam-nos, de criatividade juridica para fundamentar
factual e juridicamente a necessaria urgéncia expropriativa. Ao contrario do proprietario que,
informado dos fins da expropriagdao e dos fundamentos da urgéncia, pressionado pelo curto
hiato temporal, ndo tera condigdes de prever, compreender e exercer o contraditorio
convenientemente, porque tudo se passa de forma abreviada.

Nao pretendendo criar um discurso conspiracionista, ndo ¢ dificil de conceber a
possibilidade de o caracter de urgéncia administrativa decretada pela entidade expropriante ter
sido criado pela propria entidade expropriante, quer por deficiente gestao de tempo e recursos
ou falta de planeamento e previsao de riscos, quer por outros motivos nao relacionados com a
negligéncia.

Nao nos parece proporcional que as garantias do proprietario sejam afetadas a mercé
da vontade da Administragcao Publica.

Se o legislador previsse uma definicao legal do conceito de “urgéncia” ou as condigdes
de recurso ao procedimento expropriativo urgente, de forma simples, alcangar-se-ia maior
transparéncia e proteger-se-iam as garantias dos cidadaos, evitando-se conflitos judiciais. A
predeterminagdo do conceito de urgéncia poderia reconhecer um espaco de liberdade a

Administragao Publica para avaliar a urgéncia concreta, dado a proximidade casuistica.
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Reconhecemos, ndo obstante, a bondade do instituto e da sua inerente flexibilidade
funcional, elogiando-a numa légica utilitarista, na esteira de Jeremy Bentham e John Stuart
Mill; e entendemos, igualmente, que ¢ uma vantagem que sera de preservar, pelo interesse
publico - de todos (alias, idealmente, de todos).

De qualquer forma, parece-nos que a solucao legislativa ideal para este instituto,
eternamente impopular, ¢ precisamente a que case a flexibilidade da Administragdao Publica,
em defesa do interesse publico, com a seguranga juridica que merece o cidaddo, na defesa da
sua propriedade (desde e para) sempre constitucionalmente protegida.

Ao estabelecer uma definigdo solida de urgéncia no Codigo das Expropriagdes, o
legislador criaria um equilibrio entre a necessidade de atuag@o célere em determinados casos
excecionais ¢ a garantia dos direitos fundamentais dos proprietarios, assegurando que a
expropriacdo urgente seja uma medida justificada e transparente no nosso Estado de Direito

democratico.
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