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As expropriacoes por utilidade
publica a luz da jurisprudéncia:
0 caso do tribunal da relacao
do porto de 9 de abril de 2024

Vasco Flores Ramos de Azevedo Teixeira

INTRODUCAO

No direito do urbanismo, a expropriacdo por utilidade publica cons-
titui um instituto juridico de grande relevancia no quadro das relacdes
entre o poder publico do Estado e os direitos fundamentais dos parti-
culares, configurando-se como uma manifestacdo pragmatica da ten-
sdo entre a salvaguarda do interesse coletivo e a protecao dos direitos
individuais, em especial o direito da propriedade. Este direito, consa-
grado no artigo 62°' da Constituicdo da Republica Portuguesa (dora-
vante, CRP), reconhece a todos os cidaddos a garantia da propriedade
privada, ndo obstante admite a possibilidade de desapossamento por
motivos de utilidade publica, com base num interesse publico justifi-
cado, como a construcdo de infraestruturas, equipamentos urbanos,
parques, entre outros, e através da existéncia de uma justa indemniza-
cdo ao particular.

Esta restricdo constitucionalmente admissivel ao direito de proprie-
dade privada, obriga a uma analise rigorosa dos seus fundamentos,
pressupostos e limites, tanto do ponto de vista legal como jurispruden-

T Artigo 62° (Direito de propriedade privada): «1 - A todos € garantido o direito a pro-
priedade privada e a sua transmissdo em vida ou por morte, nos termos da Constitui-
cdo.; 2 - A requisicdo e a expropriacdo por utilidade publica sé podem ser efetuadas
com base na lei e mediante pagamento de justa indemnizacdo.»
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cial. E neste contexto que se insere o presente trabalho, cujo objetivo
€ a analise critica do instituto da expropriacdo por utilidade publica,
tendo por base os conceitos estruturais que o estruturam para a sua
legitimidade: legalidade, utilidade publica, proporcionalidade e indem-
nizacdo? o procedimento administrativo aplicavel e os direitos funda-
mentais e interesses privados afetados.

Para uma melhor compreensado da aplicacdo pratica destes princi-
pios, proceder-se-a ao estudo do Acdordao (Ac.) do Tribunal da Rela-
cdo do Porto, de 9 de abril de 2024, enquanto caso paradigmatico
da jurisprudéncia recente nesta matéria. Através desta decisdo judicial,
procurar-se-a evidenciar de que forma os tribunais superiores inter-
pretam e aplicam o regime juridico das expropriacdes, equilibrando os
interesses publicos subjacentes a intervencdo do Estado com a tutela
dos direitos dos particulares, em conformidade com os imperativos
constitucionais do Estado de Direito democratico.

Deste modo, o presente estudo visa contribuir para uma reflexdo
critica e atualizada sobre os desafios juridicos e constitucionais que a
expropriacdo por utilidade publica continua a colocar, tanto no plano
tedrico como na sua concretizacao pratica pelos tribunais portugueses.

1. O CONCEITO DE EXPROPRIAGAO?
E A SUA PREVISAO LEGAL

No ordenamento juridico portugués, a expropriacao por utilidade
publica constitui uma forma de limitagdo ao direito de propriedade

2 OLIVEIRA, FERNANDA PauLa, Direito do Urbanismo. Do planeamento a gestdo, 42 Edicdo,
Braga, AEDRL (Associacdo de Estudos de Direito Regional e Local), 2022, pag. 209

3Em Diario da Republica, disponivel em: https://diariodarepublica.pt/dr/lexionario/
termo/expropriacao-por-utilidade-publica, é definido o conceito «Expropriacdo por
utilidade publica», como o «Instituto juridico que se traduz numa relacédo juridica, atra-
vés da qual a entidade expropriante, em conformidade com a lei e por razdes de uti-
lidade publica, procede a extincdo do direito de propriedade entdo existente sobre
bens imodveis (e outros direitos reais ou obrigacionais) e a sua transferéncia para um
terceiro beneficiario, mediante o pagamento contempordneo de justa indemnizacdo
(art. 62° da CRP - Constituicdo da Republica Portuguesa - e art. 1° do CE - Cddigo das
Expropriacdes).Sdo elementos da referida definicdo: a) relacdo juridica (que envolve
diversos intervenientes, como a entidade expropriante, o beneficidrio da expropria-


https://diariodarepublica.pt/dr/lexionario/termo/expropriacao-por-utilidade-publica
https://diariodarepublica.pt/dr/lexionario/termo/expropriacao-por-utilidade-publica

privada, consagrado no artigo 62° da CRP. Embora reconheca o direito
a propriedade privada, admite expressamente no seu n.° 2, que esta
possa ser restringida por via da expropriacdo, desde que com base na
lei e mediante o pagamento de justa indemnizacdo. No contexto espe-
cifico do Direito do Urbanismo, a expropriacdo assume-se como um
instrumento juridico ao servico da prossecucdo do interesse publico,
nomeadamente na execucdo de instrumentos de gestdo territorial.
Nesse sentido, a previsdo de um regime legal demonstra-se relevante,
por “condicionar”™ em parte um direito fundamental, e, por isso, detém
de consagracao expressa na Constituicdo da Republica Portuguesa, no
Cdodigo das Expropriacdes (Lei n.° 168/99, de 18 de setembro), na Lei
de Bases da Politica de Ordenamento do Territério e do Urbanismo
(Lei n.° 48/98 de 11 de agosto, alterada pela Lei n.° 31/2014, de 30
de maio) e no Regime Juridico dos Instrumentos de Gestao Territorial
(Decreto-Lei n.° 380/99 de 22 de setembro, alterado pelo Decreto-Lei
n.° 80/2015, de 14 de maio).

Em termos gerais, a expropriacdo por utilidade publica tem como
principal fundamento a realizacdao de objetivos coletivos, que se sobre-
pdem ao interesse individual do proprietdrio do bem expropriado. No
dominio urbanistico, esta figura é frequentemente utilizada para per-
mitir a concretizacdo de planos urbanisticos - como planos diretores
municipais, planos de urbanizacdo ou planos de pormenor - que impli-
guem a afetacdo de terrenos privados a finalidades publicas. Por exem-
plo, guando um plano de pormenor prevé a criacdo de uma via publica,
de uma escola, de um hospital ou de um espaco verde em terrenos
gue pertencem a particulares, e estes nao os disponibilizam voluntaria-
mente, a administracdo pode lancar mao da expropriacao por utilidade

¢cdo, o0 expropriado e demais interessados), b) o fundamento de utilidade publica, c) a
dimensdo translativa (transferéncia do direito de propriedade do bem imdvel, com a
consequente mudanca do respetivo proprietario) e e) a justa indemnizacao. Conforme
se estipula no art. 62° da CRP e no art. 1° do CE, a expropriacdo acarreta necessaria-
mente gque seja paga uma indemnizacdo ao expropriado (e aos demais interessados),
a qual deve corresponder a uma justa indemnizacao, isto é, uma compensacao integral
do sacrificio infligido pela perda do bem imodvel.»

4 PauLa, FErRNANDA OLIVEIRA, Ob. cit., pag. 210
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publica para assegurar a implementacdo do plano e, assim, o cumpri-
mento dos objetivos urbanisticos previamente definidos.®

A efetivacdo de uma expropriacdo por utilidade publica depende,
antes de mais, da emissdo de uma Declaracdo de Utilidade Publica
(DUP)®, que deve ser devidamente fundamentada e estar conforme
com os instrumentos de planeamento territorial em vigor. Esta decla-
racdo € o ato administrativo que reconhece que a realizacdo de uma
determinada obra ou empreendimento justifica a privacdo do direito
de propriedade. Importa sublinhar que o proprietario expropriado tem
direito a uma indemnizacao justa, que no ponto a seguir se ird aprofun-
dar e que devera refletir o valor real do bem, considerando ndo apenas
0 seu estado atual, mas também o potencial urbanistico legitimo que
Ihe possa ser atribuido, nos termos da lei.

A expropriacdo estd, contudo, sujeita a diversos limites e garantias.
A sua utilizacdo deve respeitar os principios da legalidade, da neces-
sidade, da proporcionalidade e da subsidiariedade. A administracao
sé pode recorrer a esta medida quando nao existam alternativas
menos gravosas para alcancar o fim publico visado. Acresce que, caso
a finalidade que justificou a expropriacdo ndo venha a concretizar-se
num prazo razoavel ou se verifique desvio de finalidade, o proprieta-
rio expropriado ou os seus herdeiros poderao requerer a reversao do
bem’, nos termos previstos no Coddigo das Expropriacdes.

5 OLIVEIRA, FERNANDA PAuULA, 0b. cit., pdg. 207 e 208

6 Em Didrio da Republica, disponivel em, https://diariodarepublica.pt/dr/lexionario/
termo/declaracao-utilidade-publica: «A declaracdo de utilidade publica é o ato cen-
tral do procedimento expropriativo, correspondente ao ato administrativo emitido
pela entidade expropriante que concretiza os bens sujeitos a expropriacdo (identifi-
cados através da descricdo predial e inscricdo matricial) e identifica os expropriados
e demais interessados, bem como os direitos, énus e encargos que incidem sobre tais
bens. Este ato € publicado na 2.2 série do Didrio da Republica, devendo ser notificado
aos expropriados e demais interessados, através de carta ou oficio sob registo com
aviso de rececao (no caso de desconhecidos, tal notificacdo devera ser realizada atra-
vés da afixacdo de editais). A declaracdo de utilidade publica onera os imdveis sujeitos
a expropriacdo (no sentido, de obstaculizar, por exemplo, a compra e venda desse
imovel), mas ndo confere a propriedade desses bens a entidade expropriante (o0 que
apenas ocorre com o despacho judicial de adjudicacdo de propriedade) nem a posse
administrativa (exceto nas expropriacdes urgentes e urgentissimas).»

7 OLIVEIRA, FERNANDA PauLA, 0b. cit., pag. 224


https://diariodarepublica.pt/dr/lexionario/termo/declaracao-utilidade-publica
https://diariodarepublica.pt/dr/lexionario/termo/declaracao-utilidade-publica

Em suma, a expropriacao por utilidade publica no ambito do Direito
do Urbanismo constitui uma ferramenta juridica de grande relevancia
para a concretizacdo do ordenamento do territério e para a realizacdo
de projetos de interesse coletivo. Ainda que implique uma compres-
sdao do direito de propriedade, encontra-se fortemente regulada por
normas constitucionais e legais, de forma a assegurar um equilibrio
entre a realizacdo do interesse publico e a protecdo dos direitos dos
particulares.®

2. A (JUSTA) INDEMNIZAGAO NAS EXPROPRIACOES

A justa indemnizag¢do representa uma das garantias essenciais do
direito de propriedade no contexto da expropriacdo por utilidade
publica. Trata-se de um principio com consagracao constitucional no
artigo 62.°, n.° 2 da Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP), que
estabelece que “a requisicdo e a expropriacdo por utilidade publica
s podem ser efetuadas com base na lei e mediante o pagamento de
justa indemnizacado”. Esta exigéncia constitucional visa assegurar que
o sacrificio imposto ao expropriado, em nome do interesse publico,
seja devidamente compensado, garantindo a justica e a proporcionali-
dade do ato expropriativo.®

A justa indemnizacdo é, assim, um pressuposto de validade material
da expropriacao, funcionando como mecanismo de equilibrio entre a
funcdo social da propriedade e a protecdo dos direitos patrimoniais
do particular afetado. O seu objetivo é repor o expropriado na posicao
econdmica em que se encontraria se a expropriacdo nao tivesse ocor-
rido, sem que haja um enriguecimento por parte da Administracao,
nem um empobrecimento injustificado do particular.”®

& CoRrrEIA, FERNANDO ALVES, Manual do Direito do Urbanismo, vol.ll , Coimbra, Almedina,
2010, pags. 167 a 177

9 OLIVEIRA, FERNANDA PauLA, 0b. cit., pag. 212

10 Jose MiGUEL SarDINHA afirma que em casos de expropriacdo por sacrificio “uma inter-
vencdo desencadeada pela Administracdo para prossecucdo do interesse publico, na
qual, ndo havendo a extincdo de um direito do particular, designadamente o direito
de propriedade, hd no entanto, uma supressao do conteddo econdmico do direito de
tal forma intensa que, na pratica, o seu titular fica impedido de dar ao bem o destino
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O Codigo das Expropriacdes (Lei n.° 168/99, de 18 de setembro)
dedica todo o Titulo IV (artigos 23.° a 37.°) a matéria da indemnizacao.
O artigo 23.° do CE dispde que a justa indemnizacdo é calculada com
base no valor real e atual do bem, atendendo aos critérios previstos,
e no mesmo artigo reforca que “a indemnizacao tem por finalidade a
reparacao integral do prejuizo causado ao expropriado pela privagcao
do direito ou interesse legitimo."

Neste sentido, o legislador estabelece o principio do valor de mer-
cado como referéncia central: a indemnizacdo deve corresponder ao
valor que o bem expropriado teria se fosse vendido, de forma livre
e voluntaria, no mercado, a data da DUP (Declaracdo de Utilidade
Publica), conforme os artigos 26.° e seguintes. Este valor é determi-
nado através de pericia, devendo considerar-se, entre outros fatores,
a localizacao, o uso atual e o uso potencial do bem, desde que legal-
mente admissivel.

Um aspeto particularmente relevante é o reconhecimento do valor
urbanistico dos solos, mesmo gquando ainda nao tenham sido urbani-
zados. Isto significa que, se o terreno estiver incluido num plano urba-
nistico que preveja a sua futura afetacdo a construcdo, esse potencial
construtivo deve ser refletido na indemnizacdo. A jurisprudéncia tem
confirmado esta orientacdo, que reafirma a obrigacdo de considerar o
valor expectavel do terreno a luz dos instrumentos de gestao territorial
em vigor.

Além do valor intrinseco do bem, a indemnizacdo pode também
abranger prejuizos adicionais, como a perda de rendimentos, as ben-
feitorias realizadas, os encargos com a desocupacao e relocalizacao,
ou outros danos emergentes diretamente da expropriacdo. O calculo
da indemnizacdo deve, portanto, observar o principio da reparacao
integral, de modo a abranger todos os efeitos patrimoniais negativos
causados ao expropriado.

Por fim, importa referir que, caso o expropriado ndo concorde com
o montante fixado pela entidade expropriante, pode recorrer ao Tri-

econdmico que seria natural numa situacdo normal de mercado”, em Sardinha, José
Miguel, “Em torno da expropriacdo de sacrificio”, Cadernos da Justica Administrativa,
Braga, CEJUR, N° 99, 2013, p. 3

T OLIVEIRA, FERNANDA PauLa, ob. cit., pag. 230 e seguintes



bunal da Relacdo, nos termos do artigo 52.° e seguintes do Cddigo
das Expropriacdes, através de um processo de arbitragem e avaliacdo
judicial, garantindo-se, assim, o contraditorio e a tutela jurisdicional
efetiva.

Perante o exposto, poderemos referir que a justa indemnizacdo é
um elemento estruturante do regime das expropriacdes por utilidade
publica, funcionando como contrapartida do sacrificio imposto ao
particular. A sua determinacdo exige um equilibrio entre os interesses
publicos e privados, e a sua concretizacao deve respeitar critérios de
objetividade, equidade e proporcionalidade, assegurando uma repara-
¢cdo gue seja, de facto, justa no caso concreto

3. O CASO DO TRIBUNAL DA RELAGAO DO PORTO
DE 9 DE ABRIL DE 2024

O Acdérdao (doravante, Ac.) de 9 de abril de 2024 realizou-se nos
autos do Tribunal da Relacao do Porto e versa sobre expropriacao por
utilidade publica, com caracter de urgéncia de uma parcela de terreno,
com area de 375 metros quadrados (m2), pertencente a particulares, a
destacar um prédio rustico, utilizado para atividade agricola e criacdo
de animais, pelo Municipio expropriante, com vista a execucdo de uma
obra publica (no caso em concreto a realizacdo de obra rodoviaria -
concretamente, a construcdo de uma variante a Estrada Nacional), por
despacho do Secretadrio de Estado de Descentralizacdo e da Adminis-
tracdo Local de 4 de marco de 2020, publicado no Didrio da Republica
n.° 70, 22 Série, de 8 de abril de 2020.7?

A expropriacdo por utilidade publica estd regulada, como referido
anteriormente no Cddigo das Expropriacdes (CE) e deve respeitar dois
requisitos fundamentais: utilidade publica, devidamente declarada no
artigo 1° do CE", e o pagamento de justa indemnizacdo, principio cons-

2 Acodrdao de 2024/04/09 (Processo n.° 2783/21.5T8VLG.P1), do Tribunal da Relacdo
do Porto, pag. 2

3 «Os bens imdveis e os direitos a eles inerentes podem ser expropriados por causa
de utilidade publica compreendida nas atribuicdes, fins ou objeto da entidade expro-
priante, mediante o pagamento contemporaneo de uma justa indemnizacao nos ter-
mos do presente Codigo.»
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titucional consagrado no artigo 62°, n.° 2 da CRP, e concretizado no
artigo 23° do CE, que devera refletir o prejuizo efetivamente sofrido
pelo expropriado, correspondendo ao valor real e corrente do bem a
data da Declaracdo de Utilidade Publica (DUP), considerando o seu
destino econdmico possivel e normal (artigo 23°, n.°1 do CE™). A par do
apuramento do custo de construcédo para efeitos de calculo do valor da
indemnizacdo em processo de expropriacao, regulado no artigo 26°,
n.°s 4 e 5 do CE, que prevé o recurso a valores fixados administrativa-
mente, os quais sdo utilizados unicamente como critério referencial,
no sentido de permitir apurar o valor real e corrente de mercado, sem
considerar critérios especulativos, surge o n.° 10 do respetivo artigo
cuja funcdo poderd ser a diminuicdo do valor da avaliacdo com o fim
de o ajustar ao valor do mercado, embora existam riscos e encargos
associados e a sua respetiva demonstracdo, e que tera de se considerar
no apuramento do valor indemnizatério.®

A 23 de abril de 2021 foi atribuida a posse administrativa da par-
cela a entidade expropriante, conforme auto de posse administrativa
junto aos autos, no qual teve lugar a arbitragem indicando o valor da
indemnizacdo de 27.600,00€ (vinte e sete mil e seiscentos euros) apds
o relatdrio da vistoria ad perpetuam rei memoriam, e por despacho de
21 de dezembro de 2021, foi adjudicada a propriedade da parcela em
guestdo a expropriante.® Ambas as partes recorreram, os expropriados
defenderam que a indemnizacao fosse fixado no valor de 72.083,75€
(setenta e dois mil e oitenta e trés euros e setenta e cinco céntimos),
invocando maior valoriza¢cdo da area, ao contrario do Municipio Expro-
priante que pretendia a reducao da indemnizacao para 10.623,75€ (dez

4«1 - A justa indemnizacdo ndo visa compensar o beneficio alcancado pela entidade
expropriante, mas ressarcir o prejuizo que para o expropriado advém da expropriacdo,
correspondente ao valor real e corrente do bem de acordo com o seu destino efetivo
ou possivel numa utilizacdo econdmica normal, a data da publicacdo da declaracéo
de utilidade publica, tendo em consideracao as circunstancias e condi¢cdes de facto
existentes naquela data.»

5 Acorddo de 2024/04/09 (Processo n.° 2783/21.5T8VLG.P1), do Tribunal da Relacdo
do Porto, pag. 1

6 Acdrddo de 2024/04/09 (Processo n.° 2783/21.5T8VLG.P1), do Tribunal da Relacdo
do Porto, pag. 2



mil e seiscentos e vinte e trés euros e setenta e cinco céntimos), argu-
mentando sobrevalorizacdo indevida.”

Apods isso, e da realizacdo por parte dos peritos nomeados®, a deci-
sdo de 12 instancia fixou o valor indemnizatorio a pagar pela Entidade
Expropriante no valor de 31.436, 25€ (trinta e um mil e quatrocentos
e trinta e seis euros e vinte e cinco céntimos), com base em pericia
técnica, afirmando que o montante indemnizatdrio é atualizavel de
acordo com a evolucado do indice de precos do consumidor, com exclu-
sao da habitacao, publicado pelo Instituto Nacional de Estatistica, rela-
tivamente ao local em apreco.

Inconformado, o Municipio expropriante interpds recurso de ape-
lacdo para o Tribunal da Relacdo do Porto.” No pedido apresentado,
afirma que a sentenca proferida determinou a “(...) a aplicacao de
parametros que ndo correspondem aos valores mais adequados para a
fixacdo da justa indemnizacdo, e violou os principios constitucionais da
igualdade, da justica, da proporcionalidade e da imparcialidade, bem
como aos critérios legais de determinacdo do valor final da indemniza-
cdo. (...)"%°. Alega, no mesmo sentido, que a sentenca fixou o custo de
construcdo com base no valor de referéncia da Portaria n.° 353/2013,
de 4 de dezembro, atualizado até a data da Declaracdo de Utilidade
Publica, conforme o site do INE, atingir o valor de 826,73€/m2, que
corresponde a 774,06€ por m2 de area bruta de construcao. Contudo,
O municipio recorrente alega que esse valor é excessivo e ndo reflete
o valor real da parcela expropriada num mercado normal. Para além
disso, defende que o Tribunal cometeu um erro ao ndo considerar a
Portaria n.° 65/2019, de 19 de fevereiro, que fixou um novo custo de

7 Acordao de 2024/04/09 (Processo n.° 2783/21.5T8VLG.P1), do Tribunal da Relacdo
do Porto, pag. 2

8 «(...) tendo os Peritos indicados pelo Tribunal e pelos Expropriados concluido que o
valor da justa indemnizacédo a atribuir aos Expropriados, reportada a data da DUP, sera
de 33.090,00 (trinta e trés mil e noventa euros) e o Perito indicado pela Expropriante
concluido que o valor da justa indemnizacdo a atribuir aos Expropriados, reportada
a data da DUP, serad de 18.213,75 (dezoito mil duzentos e treze eros e setenta e cinco
céntimos) (...)»

9 Acordado de 2024/04/09 (Processo n.° 2783/21.5T8VLG.P1), do Tribunal da Relacdo
do Porto, pag. 3

20 Acodrddo de 2024/04/09 (Processo n.° 2783/21.5T8VLG.P1), do Tribunal da Relacdo
do Porto, pag. 3

JURISPRUDENCIA

391



Revista do Centro de Estudos de Direito do Ordenamento, do Urbanismo e do Ambiente

392

construcdo controlado (no seu artigo 9°), em 710€, aplicavel desde 1
de janeiro de 2019.%

Para além deste aspeto, o municipio recorrente argumenta que,
embora o art. 26°, n.° 6 do CE permita um acréscimo maximo de 15%
ao custo de construcao, distribuido igualmente por trés fatores (loca-
lizacdo, qualidade ambiental e equipamentos - 5% cada), no caso em
concreto tal majoracdo deve ser reduzida. Justificam que o terreno é
isolado, com maus acessos, sem beleza paisagistica ou infraestruturas,
proximo de uma linha ferrovidria ruidosa e com poucos equipamentos
nas redondezas (apenas uma escola basica). Assim, consideram que
seria adequado aplicar apenas 7,5% no total (2,5% por fator), sendo
excessiva a percentagem utilizada, onde os indices superiores devem
ser reservados para zonas mais valorizadas, de nivel superior ao da
parcela expropriada.??

Por fim, em relacdo a percentagem a definir relativamente ao fator
de risco (art. 26° n.° 10 do CE), defendem que o aproveitamento
urbanistico da parcela exigiria reforco significativo de infraestruturas,
devendo aplicar-se um coeficiente minimo de 25%, conforme o artigo
n.° 9 do art. 26° do CE. Quanto ao fator de risco do n.°10, conside-
ram inadequada a percentagem 5% fixada na sentenca, propondo o
valor maximo de 15%, dada a localizacdo isolada, fraca atratividade,
baixa procura e elevada oferta de terrenos semelhantes. Além disso,
0s expropriados nao realizaram qualquer obra nem suportaram des-
pesas associadas a construcdo. Com base em parametros como valor
da construcdo (€522,75/m?), indice fundidrio (8,5%), custos de infraes-
trutura (25%) e fator de risco (15%), calculam o valor do terreno em
€28,33/m?, resultando numa justa indemnizacdo total de €10.623,75

2 Acodrdao de 2024/04/09 (Processo n.° 2783/21.5T8VLG.P1), do Tribunal da Relacdo
do Porto, pag. 3. Apesar de, como exposto na pagina 4 pelo recorrente de que mesmo
gue se mantenha o critério da sentenca, os recorrentes referem que a Portaria n.°
156/2014 fixava, para 2014, o valor da habitacdo de custos controlados no Municipio
em €679,35 por m? de area util. Atualizando esse valor segundo o indice de precos do
consumidor até 2020 (data da Declaracao de Utilidade Publica), obtém-se €703,15 por
m?, valor inferior ao considerado na decisdo recorrida.

2 Acédrddo de 2024/04/09 (Processo n.° 2783/21.5T8VLG.P1), do Tribunal da Relacdo
do Porto, pag. 4



para os 375 m? expropriados. Pedem, por isso, a revisdo da sentenca
com fixacdo deste valor como indemnizacdo.??

Face a isto, os expropriados AA e BB vieram responder ao recurso,
pugnado pela sua improcedéncia, alegando que a decisdo do tribunal
esta bem fundamentada e baseada na prova produzida, acrescentando
gue a parcela expropriada estd inserida em zona urbana “nobre”, classi-
ficada como solo apto para construcdo, com valores superiores aos indi-
cados nos relatdrios parciais e de arbitragem, bem localizada, préxima
de infraestruturas urbanas completas e de empreendimentos habitacio-
nais, condicdes relevantes que defendem que os peritos omitiram na
avaliacdo e que constitui violacdo do artigo 26° do CE, apesar de, con-
tudo, o tribunal ter reconhecido essas falhas e corrigiu adequadamente
a aplicacdo do fator de risco, fixando-o em 5% que consideram pro-
porcional e justa. Além disso, a parcela tinha utilizacdo agricola e ainda
para criacdo de animais (ovelhas e suino), com construcdes e arvores
de fruto, que ndo foram devidamente valorizadas pelos peritos. Posto
isto, defendem que a indemnizacdo justa deve refletir o valor real de
mercado a data da DUP, respeitando os principios constitucionais e civis
aplicaveis, como o da reintegracdo patrimonial e da justa compensa-
cdo, sustentando que o o valor indemnizatdério correto é de 31.436,25€
(correspondente a €83,83/m?), e pedem que o recurso interposto pela
expropriante seja negado, mantendo-se a sentenca recorrida.?*

Conforme a tramitacédo institucional, o Tribunal da Relacdo do Porto
analisou as varias questdes, todas relacionadas com a forma de apu-
ramento do valor indemnizatdrio, nos termos do Codigo das Expro-
priacdes, a luz essencialmente do artigo 26°, designadamente: o custo
da construcdo utilizado como base de calculo, a aplicacdo do indice
fundiario (percentagem do custo da construcdo atribuida ao solo) e
aplicacdo dos coeficientes de correcdo previstos no n.°s 72° a 10 do art
26° do CE (infraestruturas, encargos e fator de risco).

23 Acorddo de 2024/04/09 (Processo n.° 2783/21.5T8VLG.P1), do Tribunal da Relacdo
do Porto, pag. 5

24 Acdrddo de 2024/04/09 (Processo n.° 2783/21.5T8VLG.P1), do Tribunal da Relacdo
do Porto, pags.5a 7

25 «A percentagem fixada nos termos do numero anterior poderd ser acrescida até
ao limite de cada uma das percentagens seguintes, e com a variacao que se mostrar
justificada:
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Revela-nos, como ja referido anteriormente que “(..) O direito a
justa indemnizacdo traduz-se num direito fundamental de natureza
analoga a dos direitos, liberdades e garantias, pelo que as suas restri-
cHes deverdo limitar-se ao necessario para salvaguardar outros direitos
ou interesses constitucionalmente protegidos, constituindo tal direito,
um imperativo constitucional. A indemnizacao deve ser uma indem-
nizacao integral pelo dano infligido ao expropriado. (...)"%%, e por isso,
demonstra-se importante analisar as razbes de discordancia da enti-
dade Expropriante face ao valor fixado em sentenca anterior.

O Codigo das Expropriacdes determina que, quando ndo seja pos-
sivel aplicar os critérios de comparacdo previstos nos n.°s 227 e 3%, o
custo da construcdo deve ser apurado por referéncia aos valores admi-
nistrativos fixados (artigo 26° do CE) para habitacdo a custos contro-

a) Acesso rodoviario, com pavimentacdo em calcada, betuminoso ou equivalente
junto da parcela - 1,5%;

b) Passeios em toda a extensdo do arruamento ou do quarteirdo, do lado da parcela
- 0,5%;

c) Rede de abastecimento domicilidrio de dgua, com servico junto da parcela - 1%;

d) Rede de saneamento, com colector em servico junto da parcela - 1,5%;

e) Rede de distribuicdo de energia eléctrica em baixa tensdo com servico junto da
parcela - 1%;

f) Rede de drenagem de aguas pluviais com colector em servico junto da parcela
- 0,5%;

g) Estacado depuradora, em ligacdo com a rede de colectores de saneamento com ser-
Vvico junto da parcela - 2%;

h) Rede distribuidora de gas junto da parcela - 1%;

i) Rede telefdnica junto da parcela - 1%.»

26 Acordado de 2024/04/09 (Processo n.° 2783/21.5T8VLG.P1), do Tribunal da Relacdo

do Porto, pag. 8

27 «O valor do solo apto para construcdo sera o resultante da média aritmética actua-

lizada entre os precos unitarios de aquisi¢cdes, ou avaliagcdes fiscais que corrijam os

valores declarados, efectuadas na mesma freguesia e nas freguesias limitrofes nos

trés anos, de entre os ultimos cinco, com média anual mais elevada, relativamente a

prédios com idénticas caracteristicas, atendendo aos pardmetros fixados em instru-

mento de planeamento territorial, corrigido por ponderacao da envolvente urbana do

bem expropriado, nomeadamente no que diz respeito ao tipo de construcdo existente,

numa percentagem maxima de 10%.»

28 «Para os efeitos previstos no nimero anterior, os servicos competentes do Ministé-

rio das Financas deverdo fornecer, a solicitacdo da entidade expropriante, a lista das

transaccdes e das avaliacoes fiscais que corrijam os valores declarados efectuadas na

zona e os respectivos valores.»



lados ou de renda condicionada, estabelecendo-se através do disposto
nos seguintes nimeros do respetivo artigo (n.°s 4,5,6 e 7). On.°5 do
artigo 26.° estabelece que o custo da construcdo deve atender, como
referencial, aos valores fixados administrativamente para efeitos de
habitacao a custos controlados ou renda condicionada. J4d o n.° 6 prevé
que, num aproveitamento normal, o valor do solo apto para constru-
cdo deve corresponder a um maximo de 15% do custo da construcao,
variando consoante a localizacdo, qualidade ambiental e equipamen-
tos da zona. Estes critérios visam afastar a subjetividade e impedir que
a indemnizacdo inclua custos que o expropriado ndo suportou, como
despesas com licencas, projetos, lucros de promotores, entre outros
custos indiretos tipicos do mercado.

No mesmo sentido, a jurisprudéncia citada no respetivo Ac. reforca
o caracter meramente referencial destes montantes administrativos,
admitindo a possibilidade de se atender a outros dados, como orca-
mentos de construcdo da AICCOPN ou dados estatisticos, desde que
os valores administrativos ndo reflitam os reais custos de construcdo
da zona. A doutrina também sublinha que o critério legal ndo impde
um valor fixo, mas sim um referencial, podendo ser ajustado a reali-
dade concreta. Assim, o custo a considerar ndo é o preco de venda no
mercado, mas sim o da construcdo possivel no terreno, sem custos de
promoc¢ao ou lucro, garantindo uma indemnizacao justa e equitativa.
E precisamente a utilizacdo destes critérios que a parte Apelante con-
testa, por ter sido adotado como base o valor fixado administrativa-
mente para o regime de renda condicionada.?®

Acresce também, face a sentenca recorrida, que os peritos se basea-
ram na Portaria n.° 353/2013, que fixava para 2014 o custo de refe-
réncia da habitacdo de renda condicionada na zona | em 801,06€/m?
de area util, atualizado para 2020 (data da Declaracdo de Utilidade
Publica) para 826,73€/m?. Aplicando o fator de conversao da area util
para area bruta de construcdo (0,90), resultou um valor de 774,06€/
mZ?. O Apelante considera este valor excessivo e desproporcional, argu-
mentando que deveria ter sido usado o valor da Portaria n.° 65/2019,
gue, para janeiro de 2019, fixa o custo de construcao (CS) em 710€,

29 Acorddo de 2024/04/09 (Processo n.° 2783/21.5T8VLG.P1), do Tribunal da Relacdo
do Porto, pags. 9a10
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com atualizacao trimestral. Alternativamente, aponta também a Porta-
ria n.° 156/2014, que estabelece para 2014 o valor de 679,35€/m? para
o Municipio em causa.*°

Contudo, o tribunal optou pelos valores da Portaria n.° 353/2013,
por entender que, atualizados até a data da DUP, melhor refletiam os
custos reais e correntes da construcdo, conforme esclareceram os peri-
tos. Estes justificaram a sua escolha afirmando que a referida porta-
ria fornecia valores mais proximos da realidade e adotaram a mesma
metodologia dos arbitros, considerando que o montante apurado era
consentaneo com a realidade a data da DUP. Embora a Portaria n.°
65/2019 seja mais recente, os peritos e o tribunal consideraram que a
sua aplicacdo ndo se mostrava mais adequada a justa indemnizacéo,
gue deve orientar o processo expropriativo, tal como previsto no art.
26.°,n.°s 4 e 5, do Codigo das Expropriacdes. Assim, os valores fixados
administrativamente foram apenas utilizados como critério referencial,
com o objetivo de refletir o valor real e corrente, excluindo critérios
especulativos. O tribunal entendeu, portanto, que ndo foram apresen-
tadas razdes suficientes para afastar a metodologia adotada pelos
peritos, que foi unanime e tecnicamente fundamentada.”

Apesar de tudo, o tribunal considerou adequadamente os fato-
res apresentados pelo Recorrente, como a localizacdo, a qualidade
ambiental e os equipamentos existentes na zona, concluindo, com base
no relatoério pericial, pela aplicacdo de uma percentagem final de 9,5%
qguanto ao indice fundiario. Este valor teve em conta apenas a existén-
cia da rede elétrica, dado que ndo se provaram outras infraestruturas.
Os peritos estiveram de acordo quanto a este ponto, e o tribunal acom-
panhou esse entendimento, ndo acolhendo a divergéncia do perito da
Expropriante, que pretendia um agravamento do custo de construcdo
devido a falta de arruamentos e infraestruturas. Quanto ao fator cor-
retivo de risco previsto no artigo 26.°, n.° 10 do Cddigo das Expro-
priacdes, os peritos do tribunal e dos Expropriados entenderam que
ndo se justificava a sua aplicacdo, enquanto o perito da Expropriante
propunha uma correcao de 10% e o Apelante defendia a aplicacao do

30 Acodrddo de 2024/04/09 (Processo n.° 2783/21.5T8VLG.P1), do Tribunal da Relacdo
do Porto, pag. 11
31 Acordao de 2024/04/09 (Processo n.° 2783/21.5T8VLG.P1), do Tribunal da Relacdo
do Porto, pag. 12



valor maximo de 15%, alegando que a parcela era pouco atrativa, com
acessibilidades deficientes e custos elevados para eventual edificacao.
O tribunal, embora divergindo da maioria dos peritos, fixou essa corre-
cdo em 5%, por considerar que o risco e esforco inerente a construcado
existem sempre, mesmo que a parcela estivesse a ser usada para ati-
vidades agricolas e criacdo de animais, apoiando-se em jurisprudéncia
dos Tribunais da Relacdo de Coimbra e do Porto, que entende que
este fator corretivo visa equilibrar a posicdo entre o expropriado - que
recebe uma indemnizacdo sem assumir riscos ou encargos da constru-
¢cdo - e um investidor comum que teria de os suportar (neste caso, o
expropriante). No entanto, também se sublinha que este fator ndo é de
aplicacdo automatica, ja que a avaliacdo do terreno tende a basear-se
em valores médios que ja incluem certos riscos. Assim, s6 em situacdes
excecionais é que este fator poderd ser excluido. No caso concreto, o
tribunal concluiu que se justificava a aplicacdo de 5%, por existir risco,
mas ndo na medida maxima pretendida pelo Apelante.3?

Para além do exposto, a Entidade Expropriante defende a aplica-
cdo a aplicacdo do fator corretivo de risco (art. 26°, n.° 10%* do CE)
no valor maximo de 15%, argumentando que, a data da DUP, a parcela
em causa tinha baixa atratividade devido a sua localizacdo e caracte-
risticas, como fracas acessibilidades rodoviarias e elevada oferta de
terrenos semelhantes, o que diminuia a procura. Além disso, qualquer
edificacdo exigiria suportar custos com taxas, projetos e promocdo da
venda. Embora os Expropriados ndo procederam ao desenvolvimento
de qualguer construcdo, provou-se que a parcela se localiza numa
zona de transicdo entre espacos urbanos e rurais, proxima de areas
em desenvolvimento, mas com acessos apenas por caminhos de terra
batida e sem infraestruturas (exceto eletricidade), o que representa um
esforco significativo para edificar. Apesar da localizacdo relativamente
favoravel, reconheceu-se a existéncia de um risco elevado associado a
construcdo. Assim, o tribunal considerou adequado aplicar um fator de
correcdo de risco de 10%, nos termos do artigo 26.°, n.° 10, do Cdodigo

32 Acorddo de 2024/04/09 (Processo n.° 2783/21.5T8VLG.P1), do Tribunal da Relacédo
do Porto, pags. 13 a 15

33 «O valor resultante da aplicacdo dos critérios fixados nos n.°s 4 a 9 serd objecto da
aplicacdo de um factor correctivo pela inexisténcia do risco e do esforco inerente a
actividade construtiva, no montante maximo de 15% do valor da avaliagdo.»
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das Expropriacdes, conforme proposto pelo perito da Expropriante.
Consequentemente, o recurso foi parcialmente provido, determinan-
do-se que a indemnizacdo fosse calculada com esse fator, fixando-se
o valor do terreno expropriado em 83,83 £€/m?, totalizando 29.781,00
euros.’*

Neste sentido, o Tribunal da Relacao do Porto decide e considera
conforme o recurso apresentado pelo expropriados que o mesmo é
parcialmente procedente, revogando parcialmente a sentenca, redu-
zindo o valor da indemnizacdo a pagar pela Entidade Expropriante aos
expropriados (AA e mulher BB) para 29.781,00€ (vinte e novo mil e
setecentos e oitenta e um euros), atualizdvel nos termos ja determina-
dos na sentenca.?®

3.1 Apreciag¢ao critica

O Ac. do Tribunal da Relacdo do Porto de 9 de abril de 2024 (ante-
riormente analisado em todo o seu detalhe e regime juridico adequado
a0 processo), representa uma decisdo jurisprudencial que, em meu
entender, espelha uma aplicacdo cuidadosa e ponderada dos pressu-
postos constitucionais e legais que legitimam a expropriacdo por utili-
dade publica.

Apesar das naturais dificuldades da sua aplicabilidade pratica, este
instituto juridico levanta, sobretudo na sua conciliacdo entre o inte-
resse publico e os direitos fundamentais dos particulares, creio que a
decisdo analisada materializa um exercicio bem conseguido da jurisdi-
cdo administrativa, sendo, por isso, merecedora de concordancia.

A questdo central - e controversa - reside na fixacdo do montante
da justa indemnizacdo®®, que constitui ndo apenas um elemento téc-
nico, mas também um verdadeiro parametro de legitimidade constitu-
cional®. A jurisprudéncia tem reiterado que a justa indemnizacdo néo

34 Acorddo de 2024/04/09 (Processo n.° 2783/21.5T8VLG.P1), do Tribunal da Relacdo
do Porto, pag. 15 e 16

35 Acdrddo de 2024/04/09 (Processo n.° 2783/21.5T8VLG.P1), do Tribunal da Relacdo
do Porto, pag. 16

36 Ponto ja desenvolvido no ponto 2) deste trabalho

37 Como se verifica no artigo 62° da CRP



visa beneficiar a Administracdo, nem o expropriado, mas sim garan-
tir que exista um equilibrio compensatoério pelo sacrificio patrimonial
sofrido pelo particular. Nesse sentido, o acérdéo analisado da resposta
a esta exigéncia através de uma analise concretamente fundada e ajus-
tada ao caso.

Desde logo, e tendo por base a analise, o principio da legalidade foi
escrupulosamente observado. A expropriacao assentou numa Declara-
cdo de Utilidade Publica (DUP) legalmente emitida, com fundamento
em planos territoriais previamente aprovados, respeitando os requi-
sitos previstos no artigo 1.° do Cdédigo das Expropriacdes e no artigo
62.°, n.° 2 da CRP. A legalidade, enquanto “a mais fundamental das
garantias do Estado de Direito”%8, constitui o primeiro teste a validade
da expropriacao, e, neste caso, verifica-se plenamente.

Em relacdo ao principio da necessidade, o tribunal demonstrou
especial consideracao pelo respetivo principio, que impde a Adminis-
tracdo o dever de ndo restringir direitos fundamentais para além do
estritamente indispensavel a realizacdo do interesse publico. A inter-
vencdo concretizou-se com vista a construcdo de uma variante rodo-
viaria, objetivo inserido numa estratégia de ordenamento do territdério
e mobilidade. A inexisténcia de solucdes menos gravosas foi reconhe-
cida pelas instancias decisdrias, o que legitima o recurso a expropria-
cdo como Uultima ratio, de acordo com o que defendem autores como
FRrREITAS DO AMARAL, ao afirmar que “a Administracdo ndo pode escolher
livremente entre restringir ou ndo restringir direitos: deve provar que
tal restricdo é inescapavel”®*. J& no que concerne ao principio da pro-
porcionalidade*®, em especial nos seus subprincipios da adequacédo
exigibilidade e justa medida, revelou-se exemplar. A decisdo do Tri-
bunal da Relacdo do Porto evidencia um esforco de ponderacado real
entre os elementos do caso: a localizacao do terreno, o seu poten-
cial urbanistico, as infraestruturas existentes e o esfor¢co construtivo
necessario. O valor fixado (29.781,00€) reflete uma tentativa clara de
atingir justica concreta, sem promover nem a subvalorizacdo do bem

38 CANOTILHO, J. J. GoMEs, MoREIRA, VITAL, Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada,
vol. |, 4.2 ed., Coimbra, Coimbra Editora, 2007, pag. 406.

39 AMARAL, Dioco FRreitas po, Curso de Direito Administrativo, vol. |, 42 Edicdo, Coimbra,
Almedina, 2017, pag. 543

40 OLIVEIRA, FERNANDA PauLA, 0b. cit., pag. 210 e ss.
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expropriado, nem a sua valorizacao artificial. A consideracdo de um
fator de risco de 10% mostra sensibilidade ao facto de o expropriado
ndo suportar os encargos tipicos do desenvolvimento urbanistico, sem,
contudo, aplicar a taxa maxima permitida por lei. Esta solu¢cdo con-
cretiza o que J.J CaNoTiLHO designa como o “principio da proibicdo do
excesso”, fundamental em qualquer restricdo de direitos*.

Por fim, relativamente ao principio da subsidiariedade, embora
menos frequentemente invocado de forma expressa em contexto de
Direito Administrativo, tem aqui uma aplicacdo relevante. A expro-
priacdo foi utilizada apenas depois de esgotadas outras alternativas,
nomeadamente a aquisicdo por negociacdo, o que espelha a ldgica
segundo a qual o Estado sé deve intervir de forma invasiva quando os
meios voluntarios falharem. Por outras palavras, obriga a Administra-
¢do a intervir apenas quando estritamente necessario.

Sendo assim, é importante reconhecer, contudo, que esta matéria se
insere numa zona particularmente sensivel do Direito Administrativo
e Constitucional: o equilibrio entre a funcao social da propriedade e a
sua protecdo como direito subjetivo??. A jurisprudéncia nem sempre
foi uniforme neste sentido, e os critérios técnicos de avaliacdo podem
gerar incerteza e conflito*’. No entanto, o Ac. analisado assume essa
complexidade com transparéncia e fundamentacdo juridica soélida,
baseando-se em elementos objetivos e sustentando a sua decisao nas
provas periciais e na jurisprudéncia consolidada pelos tribunais.

Ademais, a doutrina tem insistido que a justa indemnizacdo nao
se deve reduzir a uma valor meramente contabilistico, mas sim incor-
porar a ideia de reintegracdo patrimonial plena, sendo esse o verda-
deiro objetivo da justa indemnizacédo. A decisdo da Relacdo segue este
entendimento, procurando devolver ao expropriado, tanto quanto pos-
sivel, a sua posicado econdmica prévia, mas nunca de forma reduzida
Oou acrescida.

Por isso, e por todo o exposto, considero que a solucdo dada pelo
Tribunal da Relacdo do Porto face a situacdo em concreto € equilibrada

41 CaNoTILHO, J.J. GoMEs, Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo, 72 Edicdo, Coim-
bra, Almedina, 2003, pag. 1323

42 OLIVEIRA, FERNANDA PaAuLA, 0b. cit., pag. 209

43 Como foi possivel identificar na andlise do Ac. em apreco



e nenhuma das partes saiu prejudicada, apesar de estarmos sempre
perante o “sacrificio” por parte de um particular do seu direito de pro-
priedade, sendo juridicamente adequada e constitucionalmente legi-
tima, onde se reconheceu o valor da propriedade privada, mas também
a imperatividade do interesse publico em questdo, e fa-lo sem nunca
descurar os principios estruturantes que devem nortear qualquer
expropriacdo por utilidade publica no Estado de Direito democratico.

CONCLUSAO

A presente andlise permitiu compreender a relevancia juridica e pra-
tica da expropriacdo por utilidade publica no ordenamento juridico
portugués, enquanto instrumento de realizacdo do interesse coletivo,
em especial no dominio do urbanismo. Demonstrou-se que, embora
represente uma compressao ao direito de propriedade — direito funda-
mental consagrado no artigo 62.° da CRP — a expropriacdo é admissi-
vel desde que observados os pressupostos constitucionais e legais de
legalidade, utilidade publica e justa indemnizacéao.

No plano normativo, identificou-se a existéncia de um quadro juridico
claro, assente no Cddigo das Expropriacdes e em diversos instrumen-
tos de planeamento territorial, o qual prevé um conjunto articulado de
garantias em favor dos expropriados, nomeadamente no que toca ao
procedimento administrativo, a avaliacdo da indemnizacado e a possibi-
lidade de tutela jurisdicional efetiva. Destacou-se o papel fundamental
da Declaragdo de Utilidade Publica como elemento legitimador da
atuacdo administrativa, exigindo-se que esta se fundamente num inte-
resse publico claro e conforme aos planos em vigor.

No que respeita a indemnizag¢ao, destacou-se que esta deve ser inte-
gral, atual e justa, refletindo o prejuizo efetivamente sofrido e tendo em
conta o valor de mercado, o uso potencial do bem e os fatores de cor-
recdo legalmente previstos. A jurisprudéncia estudada e fundamen-
tada confirmou a necessidade de uma analise casuistica, rejeitando
solucdes uniformes ou meramente formais que desvirtuem a protecao
devida ao expropriado.

Através do estudo do Acorddo do Tribunal da Relacdo do Porto de
9 de abril de 2024, demonstrou-se como os tribunais superiores procu-
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ram assegurar um equilibrio entre os interesses publicos e os direitos
individuais. A decisdo em apreco revelou-se conforme aos principios
constitucionais, em particular aos da legalidade, necessidade, propor-
cionalidade e subsidiariedade, oferecendo uma solucdo tecnicamente
fundamentada e juridicamente equilibrada.

Por fim, relativamente ao ponto da apreciacdo critica, defendeu-
-se que a decisdo do Tribunal, embora envolta em complexidade téc-
nica, representa uma aplicacdo bem conseguida dos critérios legais
e constitucionais, ao promover uma compensacao justa e equitativa
sem cair em logicas de sobrecompensacdo ou desvalorizacdo abusiva.
A conjugacao entre fundamentacao pericial, respeito pelas garantias
procedimentais e ponderacdo entre direitos opostos permite concluir
gue a expropriacdo em causa foi legitima, necessaria e proporcional,
servindo de paradigma da atuacdo publica no dominio do urbanismo.

Assim, é possivel concluir que, a expropriacdo por utilidade publica,
guando respeita os seus fundamentos normativos e constitucionais,
ndo so é admissivel como pode ser um instrumento legitimo e indis-
pensavel a prossecucdo do bem comum — desde que, como neste
caso, assegure efetivamente os direitos do expropriado em todas as
suas dimensodes juridicas e patrimoniais.
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