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RESUMO

O acérddo da Relagdo de Lisboa, de 14 de Dezembro de 2006, trata da problematica do alcance e
inconstitucionalidade dos artigos 23°, n.°s 2 e 5 e 26°, n.% 4, 5 e 7 do Cédigo das Expropriacoes.

A Relacdo de Lisboa aceitou - em nosso entender mal - os critérios e valores propostos pelos
Peritos, bem como a aplicagéio dos normativos em causa, sem ter em conta o alcance, parémetros e
critérios legalmente fixados, tendo violado os artigos 23°, n.s 2 e 5 e 26°, n. 4, 5 e 7 do Coédigo das
Expropriacdes e os artigos 13°, 62°, 103° e 165°, n.° 1, alinea i) da Constituicdo da Reptblica Portuguesa.

Por um lado, o acérdao em anotacgdo considerou que o valor do solo apto para construgdo deve
ser calculado com base no custo da construgdo e ndo no valor da construcao, aceitando, como custo de
construgdo, o valor de € 668,49/m?2, apurado de acordo com a 4rea bruta de construcdo, nos termos da
Portaria n.° 1379-A /2004, de 30 de Outubro.

Porém, os valores constantes da referida Portaria correspondem a uma fixagdo administrativa de
precos reduzidos para habitagdo a custos controlados ou renda condicionada, tendo em conta razdes
de politica social e habitacional, ndo traduzindo assim o valor real e corrente de mercado do bem,
sendo certo que os referidos valores sempre teriam de ser objecto de um acréscimo e ndo de uma
redugao, contemplando o valor e dimensao de outras areas e elementos patrimoniais ndo considerados
no conceito de area ttil e que ndo relevam para o apuramento do valor de renda condicionada a pagar
pelo arrendatario, pelo que a metodologia adoptada é inadmissivel e ilegal.

Além disso, o artigo 26°, n.%s 4 e 5 do Cédigo das Expropriagdes, interpretado no sentido de que o
valor do solo apto para a construcao se calcula em fungdo do custo da construgao, é inconstitucional,
uma vez que nao se coaduna com as normas dos artigos 13° e 62°, n.° 2 da Constituicdo da Reptblica
Portuguesa, que impdem a consideracdo do valor de mercado de construcdo na obtencdo da justa
indemnizacao.

Por outro lado, o ac6rddo em anélise desconsiderou no calculo do montante indemnizatério as
mais-valias resultantes de obras ou empreendimentos publicos, invocadas pela expropriada, por ja
estarem consagradas nas nove alineas do artigo 26°, n.° 7 do Cédigo das Expropriagdes.

Acontece que as mais-valias em questdo, além de contribuirem para a fixagdo do valor de mercado
da parcela expropriada, ndo estdo excluidas pelo n.° 2 do artigo 23° do Cédigo das Expropria¢des, nem
se confundem com as infra-estruturas previstas no n.° 7 do artigo 26° do mesmo Cédigo.

Alias, a alinea b) do n.° 2 do artigo 23° do Codigo das Expropriacdes nunca poderia ser utilizada
para excluir a consideragdo das mais-valias invocadas pela expropriada, tanto mais que sempre
integraria norma inconstitucional e inaplicavel.
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SUMMARY

The decision of the Lisbon Appeals Court, dated from 14th December 2006, deals with the issue
and unconstitutionality of the articles 23rd, numbers e and 5 and 26th numbers 2, 5 and 7 of the
Expropriations Code.

The Lisbon Appeals Court accepted - wrongfully, in our opinion - the criteria and values
proposed by the Experts, as well as the application of the rules at stake, without considering the reach,
the parameters and the legally set criteria, thus having breached the articles 23rd, numbers 2 and 5 and
26th, numbers 4, 5 and 7 of the Expropriations Code and the articles 13th, 624 103 and 165, nr 1,
line i) of the Constitution of the Portuguese Republic.

On the one hand, the decision at stake considered that the value of the territory apt for construction
must be calculated based on the cost of the construction and not on the value of the construction, thus
accepting, as the cost of construction, the sum of €668,49/m?2, approved in agreement with the brute
area of construction, in the terms stated by the Administrative Rule number 1379-A72004, dated from
October 30th.

However, the values stated on the above mentioned Administrative Rule amount to an
administrative setting of the prices reduced for cost controlled or rent controlled housing, concerning
motives of social and housing policies, thus not considering the current market value of the asset, being
certain that the above mentioned values would always have to be increased and not reduced, while
contemplating the value, dimension of other areas and patrimonial elements not considered in the
concept of the useful area and not used in the calculation of the value of the conditioned value of the
rent to be paid by the lodger, which renders the methodology inadmissible and illegal.

Furthermore, the article 26th, numbers 4 and 5 of the Expropriations Code, interpreted in the sense
that the value of the soil apt for construction is calculated depending on the cost of construction is
unconstitutional, since it does not comply with the rules stated on the articles number 13th and 62nd,
number 2 of the Constitution of the Portuguese Republic, which impose the considering of the market
value of construction in the calculation of the fair severance.

On the other hand, the decision here analyzed did not consider, in the calculation of the
compensatory amount, the gains resulting from the public works and constructions, stated by the
expropriating entity for already being present in the nine lines of article 26th, number 7 of the
Expropriations Code.

Nevertheless, the above mentioned gains not only contribute to the settling of the market value of
the expropriated parcel but are also neither excluded by the number 2 of the 23rd article of the
Expropriations Code nor mistaken for the infrastructures foreseen in the nr 7 of the 26th article of the
same code.

In fact, the line b) of the number 2 of the 23rd article of the Expropriations Code could never be
used to exclude the consideration of the gains invoked by the expropriated, especially since it would
always comprehend unconstitutional and inapplicable rule.
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§1. INTRODUCAO
1.1. Os factos

e Por deliberacdo da Assembleia Municipal de Oeiras, de 21 de Dezembro de
2000, foi declarada a utilidade ptblica, com caracter de urgéncia, da
expropriacao de uma parcela de terreno, com 4.392 m2 de area, a destacar de
um prédio propriedade da expropriada, com cerca de 5.000 m2, tendo em
vista a construgao da Via Longitudinal Norte, troco B-C, em execugao do
Plano de Urbanizacao do Alto dos Barronhos;

e Por acérdao arbitral foi fixada a indemnizagao devida pela expropriacdo em €
374.412,08, de acordo com os critérios e factores do respectivo laudo de
avaliacao;

¢ A expropriada interpds recurso do referido acérdao arbitral para o Tribunal
Judicial da Comarca de Oeiras;

e Por sentencga pelo Tribunal Judicial da Comarca de Oeiras foi fixado o valor
da indemnizacgao devida pela expropriacao em € 511.065,68, considerando-se
ajustados e adequados os critérios de avaliacdo constantes do relatério de
peritagem e respostas aos quesitos;

e Naio se conformando com a sentenca do Tribunal Judicial da Comarca de
Oeiras, a expropriada e a entidade expropriante interpuseram recurso para o
Tribunal da Relacao de Lisboa, sustentando, respectivamente, a fixacdo do
valor da indemnizacdo devida pela expropriacdo em € 1.644.753,00 e €
353.561,84;

e Em 14 de Dezembro de 2006, foi proferido acérdao pelo Tribunal da Relagao
de Lisboa, que negou provimento ao recurso da expropriada e julgou
parcialmente procedente o recurso da expropriante, fixando o indice
fundiario em 19%.

1.2. A pretensao da recorrente

Nas alegacdes apresentadas, a expropriada conclui pela procedéncia do recurso
interposto, sustentando, além do mais, que, «na fixacdo da justa indemnizacdo devida
pela expropriacdo deve ser considerado o custo da construcdo para o adquirente final,
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ou seja, o valor ou preco de mercado da construcao, e nao apenas o custo da construgao
para o construtor» e que «na fixacdo do valor do prédio expropriado deveré ser tida
em conta uma mais-valia ndo inferior a 20%, que resulta para o prédio expropriado dos
melhoramentos, infra-estruturas e equipamentos existentes na zona - nomeadamente
Parque de Monsanto, empreendimentos habitacionais e de escritérios, CRIL e auto-
estrada de Cascais -, sob pena de a indemnizacdo ser injusta, por ndo corresponder ao
valor real e de mercado do terreno expropriado.»

1.3. A relevancia do acérdao e questao a considerar

I. A Relacdo de Lisboa foi confrontada com a problemaética do alcance e
inconstitucionalidade dos artigos 23°, n.% 2 e 5 e 26°, n.° s 4, 5 e 7 do Cédigo das
Expropriagoes?.

Na situagdo em apreco, a parcela expropriada foi classificada como solo apto
para a construcdo, pelo que o calculo da indemnizacdo devida pela expropriacao
assenta na ponderacao dos critérios especificos estabelecidos no artigo 26° do Cédigo
das Expropriagdes, designadamente:

a) Indice de construcao;
b) Valor da construcao;
¢) Mais-valia;

d) Benfeitorias.

II. A anotacdo ao acérdao do Tribunal da Relagdao de Lisboa circunscreve-se a
questdo nele abordada da legalidade do montante indemnizatério fixado pelas
decisdes judiciais em questdo, tendo em conta o alcance das normas anteriormente
referidas, nomeadamente no que respeita a aplicacdo dos seguintes parametros:

a) Custo de construgdo correspondente a 668,49 €/m?2, calculado de acordo com a area
bruta de construcdo, nos termos da Portaria n.° 1379-A /2004, de 30 de Outubro;

b) Nao consideracao de mais-valias resultantes de obras ou empreendimentos publicos,
por ja estarem estdo consagradas nas nove alineas do artigo 26°, n.° 7 do Cédigo das
Expropriagdes.

Além disso, devera ser ponderada a conformidade constitucional das normas em
causa, com a dimensdo e sentido normativos perfilhados nas decisdes judiciais
proferidas.

2 Aprovado pela Lei n.° 168/99, de 18 de Setembro — Cédigo das Expropriagdes de 1999. A lei aplicavel a expropriagdo em
causa nao suscita duvidas, uma vez que a utilidade publica foi declarada por deliberagdo da Assembleia Municipal de Oeiras,
de 21 de Dezembro de 2000, pelo que, salvo indicagdo expressa em contrario, na exposi¢do subsequente far-se-a apenas
referéncia ao Codigo das Expropriagdes actual — Codigo das Expropriagdes de 1999.
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A fiscalizacdo da constitucionalidade e da legalidade tem por objecto normas
juridicas3, sendo certo que a incidéncia da intervengao do sistema de fiscalizacdo de
constitucionalidade sobre o «pardmetro normativo utilizado»* nas decisdes dos
tribunais implica que o objecto do processo de fiscalizagdo concreta se traduza, quer
na aplicagdo ou ndo de uma norma contra a Constituicdo da Republica Portuguesa®,
quer numa certa interpretacdo da norma considerada inconstitucional.®

O Tribunal Constitucional tem porém entendido que a aplicacdo da norma pode
ser expressa ou implicita’, desde que sirva de fundamento normativo ou ratio decidendi
da decisdo, de modo a influir utilmente na decisado de fundo.8

Assim, ocorrerd aplicacdo normativa implicita nomeadamente quando:

a) Pese embora ndo faga qualquer alusdo a norma, a sentenga ndo poderia deixar de a ter
aplicado, ja que ndo poderia ter logicamente decidido ou decidido de uma determinada
maneira, sem proceder a sua convocagdo como fundamento da decisdo?;

b) A aplicacdo da norma se deduza necessariamente da decisao recorrida ou é extraivel de
um raciocinio 16gico utilizado na decis&o0.

3 JORGE MIRANDA, Manual de Direito Constitucional, Tomo 11 (Constituicdo e Inconstitucionalidade), 3.* ed., Coimbra
Editora, Coimbra, 1996, pp. 413 e 430.

4 BACELAR GOUVEIA, Manual de Direito Constitucional, vol. 1, Almedina, Coimbra, 2005, p. 1333.

5> Objecto da fiscalizagdo sucessiva concreta da constitucionalidade é assim o controlo da validade de quaisquer normas
juridico-publicas (v. BLANCO DE MORALIS, Justica Constitucional, Tomo 11, Coimbra Editora, Coimbra, 2005, p. 700;
cfr. Acs. TC 331/06, de 17 de Maio, Proc. n.° 201/06 (Maria dos Prazeres Beleza); 330/06, de 17 de Maio, Proc. n.° 416/06
(Maria dos Prazeres Beleza); 6/06, de 4 de Janeiro, Proc. 1007/05 (Gil Galvao); 78/95, de 21 de Fevereiro, Proc. n® 435/94
(Messias Bento), disponiveis em www.tribunalconstitucional.pt; 192/94, DR, 2.? Série, de 14 de Maio de 1994; 269/94, DR,
2.* Série, de 18 de Junho de 1994; 367/94, DR, 2.* Série, de 7 de Setembro de 1994), sendo que o conceito de norma abrange
todos os actos do poder politico que contenham regras de conduta para os particulares ou para a Administragdo, ou um
critério de decisao para esta ltima ou para os Tribunais (v. Acs. TC 65/90, de 21 de Dezembro, Proc. 283/89 (Bravo Serra),
disponivel em www.tribunalconstitucional.pt; 150/86, DR, 2.* Série, de 26 de Julho de 1986).

6 SERVULO CORREIA/BACELAR GOUVEIA, Principios constitucionais do acesso d justica, da legalidade processual
e do contraditorio, jun¢do de pareceres em processo civil; interpretagdo conforme a Constitui¢do do artigo 525.°do Codigo
de Processo Civil — anotagdo ao Acorddo n.° 934/96 do Tribunal Constitucional, ROA, ano 57, 1, Janeiro de 1997, pp. 295-
357. Nesta linha, o Tribunal Constitucional tem vindo a entender que a questdo de inconstitucionalidade tanto pode respeitar
a norma ou a uma sua dimensao parcelar, como também a interpretacdo ou sentido com que ela foi tomada no caso concreto
e aplicada na decisdo recorrida (v. Acs. TC 18/96, de 16 de Janeiro, Proc. 791/92 (Alves Correia); 243/95, de 17 de Maio,
Proc. 144/95 (Bravo Serra); 151/94, de 8 de Fevereiro, Proc. 618/93, (Ribeiro Mendes), disponiveis em
www.tribunalconstitucional.pt).

7 Neste sentido, ver Acs. TC 9/06, de 5 de Janeiro, Proc. 480/05 (Maria dos Prazeres Beleza); 454/03, de 14 de Outubro,
Proc. 458/03 (Fernanda Palma); 445/99, de 8 de Julho, Proc. 37/99 (Artur Mauricio); 11/99, de 12 de Janeiro, Proc. 271/97
(Paulo Mota Pinto); 1081/96, de 23 de Outubro, Proc. 438/96 (Bravo Serra); 226/94, de 8 de Margo, Proc. 47/93 (Anténio
Vitorino); 47/90, de 21 de Fevereiro, Proc. 87/89 (Messias Bento), disponiveis em www.tribunalconstitucional.pt.

8 Cfr. Acs. TC 258/93, de 30 de Marco, Proc. 558/92 (Monteiro Diniz); 116/93, de 14 de Janeiro, Proc. 503/92 (Monteiro
Diniz), disponiveis em www.dgsi.pt; 125/95, de 14 de Maio, Proc. 387/93 (Tavares da Costa); 459/06, de 19 de Julho, Proc.
462/06 (Maria Joao Antunes), disponiveis em www.tribunalconstitucional.pt.

9 Cfr. Acs. TC 466/91, de 17 de Dezembro, Proc. 160/91 (Ribeiro Mendes), Acérddos do Tribunal Constitucional, 20° vol.,
1991, pp. 605-613; 451/89, de 21 de Junho, Proc. 287/87 (Nunes de Almeida), disponivel em www.dgsi.pt.

10 Cfr. Ac. TC 9/06, de 5 de Janeiro, Proc. 480/05 (Maria dos Prazeres Beleza), disponivel em www.tribunalconstitucional.pt;
231/91, de 23 de Maio, Proc. 164/91 (Bravo Serra), disponivel em www.dgsi.pt.
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As decisdes judiciais proferidas no processo expropriativo aplicaram
expressamente o artigo 26°, n.° 5 e 7 do Cédigo das Expropriagdes e, ao aceitarem os
critérios e valores propostos pelos Peritos do Tribunal, aplicaram implicitamente os
artigos 23°, n.°s 2 e 5 e 26°, n.° 4 do mesmo Cédigo.

O acérdao em anaélise considerou - em nosso entender mal - que o valor do solo
apto para construcdo deve ser calculado com base no custo da construc¢do e nao no
valor da construcao e desconsiderou no calculo do montante indemnizatério as mais-
valias resultantes de obras ou empreendimentos publicos, por ja estarem consagradas
nas nove alineas do artigo 26° n.° 7 do Cédigo das Expropriacdes.

III. Tracado este quadro, os contornos juridicos dos problemas a analisar
parecem simples: estd em causa a legalidade do montante indemnizatério fixado,
designadamente tendo em conta o alcance e a conformidade constitucional dos artigos
23°,n°2e5e26°%n°4,5e7 do Cédigo das Expropriagoes.

§ 2. ALCANCE DO PRINCIPIO DA JUSTA INDEMNIZACAO

I. Como acentua JORGE MIRANDA!Y, «[n]aquilo que representa de espago de
autonomia perante o Estado, o direito de propriedade reconduz-se (...) a um direito de
natureza analoga a dos direitos, liberdades e garantias».

E, na medida em que é garantido pela Constituicdo, compartilha do regime
especifico dos direitos, liberdades e garantias (v. artigo 17° da Constituicdo da
Reptiblica Portuguesa)'2 aplicabilidade directa; vinculacdo de entidades publicas e
privadas; e regime das leis restritivas.3

A garantia constitucional da propriedade representa assim «uma garantia
substancial, que se ndo satisfaz com a incolumidade formal da propriedade».4

O artigo 62°, n.° 2 da Constituicdo da Republica Portuguesa integra «uma norma
de autorizacdo e uma norma de garantia»!5, determinando que «[a] aquisi¢do e a
expropriacao por utilidade ptublica s6 podem ser efectuados com base na lei e mediante
o pagamento de justa indemnizacao».

' JORGE MIRANDA, Manual de Direito Constitucional, Tomo 1V (Direitos Fundamentais), 3.* ed., Coimbra Editora,
Coimbra, 2000, pp. 522-532. Acentuando um nivel de protec¢do superior da propriedade pela Constituicdo da Republica
Portuguesa face a média dos paises em situagio semelhante, cfr. OLIVEIRA ASCENSAO, Reprivatizagio e direitos dos
ex-titulares das empresas nacionalizadas, Separata da Revista da Ordem dos Advogados, ano 51, I, 1991, p. 348.

12 GOMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA, Constitui¢io da Republica Portuguesa Anotada, 1.° vol., 2.* ed., Coimbra
Editora, Coimbra, 1984, p. 334.

13 GOMES CANOTILHO, Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo, 3.* ed., Almedina, Coimbra, 1999, pp. 412-432.
4 OLIVEIRA ASCENSAO, A Caducidade da Expropriagio no Ambito da Reforma Agrdria, em Estudos Sobre
Expropriacées e Nacionalizagées, Imprensa Nacional-Casa da Moeda, 1989, pp. pp. 55-106 (89).

15 GOMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA, Constitui¢do da Repiblica Portuguesa Anotada, 1.° vol., cit., pp. 336 e 337.
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Nesta medida, o direito a indemnizacdo devida pela expropriacdo tem sido
igualmente entendido como um direito de natureza andloga a dos direitos
fundamentais!¢, «auto-aplicivel por natureza», englobado que estd no contetido do
direito de propriedade.?”

O artigo 23° do Codigo das Expropriagdes!® procura concretizar a solugdo
preconizada por aquele normativo constitucional, dispondo que «[a] justa
indemnizagdo 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 efectivo
ou possivel numa utilizacdo econémica normal, a data da publicacao da declaragao de
utilidade publica, tendo em consideracdo as circunstancias e condi¢des de facto
existentes naquela data».

Como refere MELO FERREIRAY, este artigo pretende estabelecer as balizas do
conceito de justa indemnizagao, delimitando-o positiva e negativamente. Por um lado,
esclarece nos seus n.°s 1 e 5 que a indemnizagdo visa ressarcir o prejuizo que para o
expropriado advém da expropriagao, correspondente ao valor real e corrente do bem
numa situacdo normal de mercado de acordo com o seu destino efectivo ou possivel
numa utilizacdo econdmica normal, tendo em consideracao as circunstancias e
condicOes de facto existentes naquela data. Por outro lado, afirma no seu n.° 1 que a
justa indemnizacdo ndo visa compensar o beneficio alcancado pela entidade
expropriante.

16 Ac. TC 341/86, de 10 de Dezembro, Proc. 111/84 (Monteiro Diniz), disponivel em www.dgsi.pt.

17 OLIVEIRA ASCENSAO, A Atribuicdo Pelos Tribunais de Indemniza¢des Por Nacionalizagdo Ainda Néo Satisfeitas.
Parecer, em Estudos Sobre Expropriagées e Nacionalizagbes, Imprensa Nacional-Casa da Moeda, 1989, pp.183-226 (208
e 209).

18 Por seu turno, o artigo 22° do Cédigo das Expropriagdes, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 438/91, de 9 de Novembro,
estatuia o seguinte:

«1. A expropriacédo por utilidade publica de quaisquer bens ou direitos confere ao expropriado o direito de receber o
pagamento contemporaneo de uma justa indemnizagao.

2. A justa indemnizacdo ndo visa compensar o beneficio alcangado pelo expropriante, mas ressarcir o prejuizo que
para o expropriado advém da expropriagdo, medida pelo valor do bem expropriado, fixada por acordo ou
determinada objectivamente pelos arbitros ou por decisdo judicial, tendo em considerac@o as circunstancias e as
condigdes de facto existentes a data da declaracdo de utilidade publica.

3. Para determinagdo do valor dos bens nido pode tomar-se em consideracdo a mais-valia que resultar da propria
declaragdo de utilidade publica da expropriagao para todos os prédios da zona em que se situa o prédio expropriado».
Y MELO FERREIRA, Cédigo das Expropriagées Anotado, 3.* ed., Coimbra Editora, Coimbra, 2005, p. 130.
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Em todo o caso, como sustentou OLIVEIRA ASCENSAO2, «a trave mestra do
instituto?!» unitario da expropriacdo encontra-se na referéncia do artigo 62°, n.° 2 da
Constituicdo da Republica Portuguesa, que configura uma «garantia institucional»,
ndo havendo «motivo para distinguir expropriacdo constitucional e expropriacao
ordinaria», pelo que o conceito de expropriacdo da lei ordindria coincidird com o da lei
constitucional.

Além disso, o artigo 23° do Coédigo das Expropriacdes sempre teria que ser
interpretado de acordo com a Constituicio, uma vez que de entre as varias
interpretacdes possiveis sempre obtém preferéncia a que melhor concorde com aquela
(Verfassungskonform).22

Da conjugacdo do artigo 62° da Constituicao da Reptuiblica Portuguesa com o
artigo 23° do Coédigo das Expropriacdes parecem decorrer quatro importantes
corolérios:

a) Nao pode haver expropriacdo sem o pagamento de uma justa indemnizacao;

b) A justa indemnizagdo tem por natureza compensar o expropriado pelos danos
sofridos;

¢) A justaindemnizacdo é devida desde a prolagdo do acto expropriativo, impondo-lhe o
seu pagamento contemporaneo.

d) O direito de propriedade e o direito a indemnizagdo, traduzindo-se em direitos de
natureza anédloga a dos direitos fundamentais, sdo directamente aplicdveis e vinculam
as entidades publicas e privadas.?

A doutrina e jurisprudéncia portuguesas sdo unanimes em afirmar que uma
indemnizagao justa sera aquela que, segundo a observancia do principio da igualdade

20 OLIVEIRA ASCENSAO, Expropriagdo e Direitos Privados, em Estudos Sobre Expropriagées e Nacionalizagées,
Imprensa Nacional-Casa da Moeda, 1989, pp. 31-53 (35-37). Em A Caducidade da Expropriacdo no Ambito da Reforma
Agraria, publicado na mesma colectanea de estudos, pp. 55-106 (62) o autor reforca este entendimento ao afirmar: «A
expropriagao ndo representa s6 um nome; ndo ¢ um conceito, que traduz a agressdo maxima permitida aos direitos privados.
Significa um instituto. A Constitui¢do garante antes de mais a existéncia de um preciso instituto juridico, como veiculo das
apropriagoes colectivas de imoveis. E, através deste, garante um processo expropriatério com determinado conteudo
fundamental. A previsdo constitucional supde por isso que o conceito de expropriagdo seja completado pela nogcdo comum
sobre esta matéria. (...) O texto constitucional impde assim um Unico entendimento de expropriagao».

2l Nesta linha, OSVALDO GOMES, Expropriacoes por Utilidade Piiblica, Texto Editora, Lisboa, 1997, p. 38, propde a
expressdo “instituto juridico publico” na caracterizagdo da expropriacdo por utilidade publica, precisamente para afastar
confusdes terminoldgicas com os institutos publicos, que integram a administra¢@o estadual indirecta e constituem pessoas
colectivas publicas de tipo institucional, criadas para assegurar o desempenho de fun¢des administrativas determinadas,
pertencentes ao Estado ou a outra pessoa colectiva publica — cfr. FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo,
I, 2.* ed., Almedina, Coimbra, 1998, p. 345. Alias, como acentua MENEZES CORDEIRO, Tratado de Direito Civil
Portugués, 1, Parte Geral, Tomo I, 3.* ed., Almedina, Coimbra, 2005, p. 364, o instituto juridico, enquanto «conjunto
concatenado de normas e de principios que permite a formagao tipica de modelos de decisdo», possibilita a superacdo das
dificuldades na apresentagdo da doutrina geral do direito apenas na base de normas e principios, pelo que a expressdo sempre
teria esta virtualidade.

22 KARL LARENZ, Metodologia da Ciéncia do Direito, trad. port. da 6.* ed., por José Lamego, 3.* ed., Fundagdo Calouste
Gulbenkian, Lisboa, 1997, p. 480.

23 OSVALDO GOMES, Expropriacdes Por Utilidade Piblica, cit., p. 145.
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violado com a expropriagdo?, compense plenamente o «sacrificio especial» imposto ao
expropriado pela «superveniéncia de um interesse colectivo», de tal modo que a perda
patrimonial que lhe foi imposta seja equitativamente repartida entre os cidadaos -
«compensacgao plena da perda patrimonial suportada» (Full Composition).

Para ARTHUR KAUFMANN? a igualdade traduz a ideia de justica em sentido
estrito ou o aspecto puramente formal da justica, representando uma correspondéncia
ou analogia, realizada através de um acto de equiparagio que, assentando no
conhecimento racional, implica ainda uma decisio de poder.

No dominio das expropriagdes, o principio da igualdade tem sido entendido
como «um dos principios materiais conformadores do conceito de justa
indemnizacao».26

Todavia, neste dominio a reposicdo da igualdade entre os cidadaos ndo se
efectua em termos absolutos, mas apenas perante os encargos publicos.?”

Uma indemnizacdo justa deverd traduzir uma adequada restauracdo da lesao
sofrida pelo expropriado e garantir-lhe a compensacao plena da perda patrimonial
suportada, em termos de o colocar na posi¢cao de adquirir outro bem de igual natureza
e valor, de acordo com a teoria da substituicao (Wiederbeschaffungstheorie)2s.

Na fixacdo do montante indemnizatério devem atender-se aos prejuizos
suportados pelo expropriado, com base nos valores, condic¢des e circunstancias de facto
objectivamente existentes a data da declaracao de utilidade ptblica da expropriagao
(v. artigo 23° n.° 3 do Cédigo das Expropriacoes).

A funcdo compensatéria da indemnizacdo é claramente sublinhada pela
doutrina?, referindo-se que a indemnizacdo é uma compensacdo destinada a
restabelecer a igualdade perturbada.

Como assinala CANARIS?, o principio da igualdade é violado sempre que se
verifiquem «contradicdes de valores e, em consequéncia, quebras no sistema de todas

2 PEDRO CANSADO PAES/ANA ISABEL PACHECO/LUIS ALVAREZ BARBOSA, Cédigo das Expropriacées
Anotado, 2.% ed., Almedina, Coimbra, 2003, p. 147.

23 ARTHUR KAUFMANN, Filosofia do Direito, trad. port. da 2.* ed., por A. Ulisses Cortés, Fundagdo Calouste Gulbenkian,
Lisboa, 2004, pp. 227-231.

26 Cfr. Ac. TC 346/86, DR, 2.* Série, de 19 de Margo de 1987, p. 3482.

27 PEDRO ELIAS DA COSTA, Guia das Expropriagées Por Utilidade Piiblica, 2.* ed., Almedina, Coimbra, 2003, p. 218.
28 A proposito da Wiederbeschaffungstheorie, cfr. ALVES CORREIA, O Plano Urbanistico e o Principio da Igualdade,
Almedina, Coimbra, 1989, p. 541. Na jurisprudéncia, referindo-se expressamente a aplicagdo da Wiederbeschaffungstheorie
no ordenamento juridico portugués, cfr. Ac. TC 108/92, de 19 de Margo, Proc. 78/90 (Alves Correia), disponivel em
www.tribunalconstitucional.pt.

2 MENEZES CORDEIRO, Direitos Reais, Lex, Lisboa, 1979, reimpressio de 1993, p. 561; MENEZES
CORDEIRO/TEIXEIRA DE SOUSA, Expropriagées Por Utilidade Publica. Parecer, CJ, ano XV, 1990, V, pp. 21-30 (25);
SOUSA FRANCO/OLIVEIRA MARTINS, 4 Constitui¢do Economica Portuguesa. Ensaio Interpretativo, Almedina,
Coimbra, 1993, p. 186; cfr. Acs. TC 585/04, de 29 de Setembro, Proc. 463/03 (Gil Galvao); 469/04, de 29 de Junho, Proc.
251/204 (Bravo Serra); 267/97, de 19 de Marco, Proc. 460/95 (Guilherme da Fonseca), disponiveis em
www.tribunalconstitucional.pt.

30 CLAUS-WILHELM CANARIS, Pensamento Sistemdtico e Conceito de Sistema na Ciéncia do Direito, trad. port. da 2.2
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as regras que «ndo permitam encontrar um razodvel fundamento para a
diferenciagao», pois elas, por definicdo, ndo se reportam a afastamentos justificados
dos valores da lei».

Ora, no dominio das expropriacdes o acréscimo de contribuicio dos
expropriados para a prossecucdo do interesse publico coloca-os numa situacao de
desigualdade perante os demais cidaddos ou, por outras palavras, numa situagao de
desigualdade perante os encargos publicos (v. artigo 13° da Constituicdo da Republica
Portuguesa)3!.

Por isso, ndo pode nem deve conceber-se uma indemnizagao por sacrificio como
um instituto complementar dos impostos, sob pena de ser claramente violado o
principio da igualdade?2.

A indemnizagdo tem de traduzir uma compensacdo integral do dano suportado,
pois ndo visa compensar o beneficio alcancado pelo expropriante, mas ressarcir o
prejuizo que advém para o expropriado® do acto ablativo dos seus direitos®, devendo,
a final, «a indemnizagao corresponder ao valor comum do bem expropriado, ou, por
outras palavras, ao respectivo valor de mercado (Verkehrswert) ou ainda ao seu valor
de compra e venda»3>.

Como se escreveu a este propoésito no acérddo do Tribunal Constitucional n.°
140/03, de 18 de Margo de 20033¢:

« (...) no conceito de justa indemnizacdo vai implicada necessariamente a
observancia do principio da igualdade, na sua manifestacao de igualdade
dos cidaddos perante os encargos publicos. Uma indemnizagao justa (na
perspectiva do expropriado) serd aquela que, repondo a observancia do
principio da igualdade violado com a expropriacdo, compense
plenamente o sacrificio especial suportado pelo expropriado, de tal modo
que a perda patrimonial que lhe foi imposta seja equitativamente repartida
entre todos os cidaddos.

ed., por A. Menezes Cordeiro, 3.* ed., Fundagdo Calouste Gulbenkian, Lisboa, 2002, p. 226.

31 Neste sentido, ver Ac. TC 184/92, DR, 2.* Série, de 18 de Setembro de 1992 e Acdrddo da Relacdo de Coimbra de
10.02.2004, Proc. 3554/03 (Tavora Vitor), disponivel em www.dgsi.pt.

32 Cfr. Acs. TC 341/86, DR, 2.* Série, de 19 de Marco de 1987; 147/93, de 28 de Janeiro, Proc. 161/88 (Assun¢do Esteves),
disponivel em www.tribunalconstitucional.pt.

33 ALVES CORREIA, 4s Garantias do Particular na Expropriacdo por Utilidade Publica, Separata do volume XXIII do
Suplemento ao BFDUC, Coimbra, 1982, p. 128 ¢ Formas de Pagamento da Indemnizagdo na Expropriagdo por Utilidade
Publica, BFDUC, Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Antonio de Arruda Ferrer Correia, 1984, p. 45.

34 Cfr. Acs. TC 442/87, de 18 de Novembro, Proc. 10/87 (Martins da Fonseca), Acorddos do Tribunal Constitucional, 10°
vol., 1987, pp. 531-539; 341/86, de 10 de Dezembro, Proc. 111/84 (Monteiro Dinis), Acorddos do Tribunal Constitucional,
8° vol., 1986, pp. 507-520.

35 ALVES CORREIA, 4s Garantias do Particular na Expropriagdo por Utilidade Piblica, cit., p. 128.

36 Cfr. Ac. TC 140/03, de 18 de Margo, Proc. 593/02 (Maria Helena Brito), disponivel em www.tribunalconstitucional.pt.
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O principio da igualdade, como elemento normativo inderrogavel que
deve presidir a definicdo dos critérios de indemnizacdo por expropriacao,
desdobra-se em duas dimensdes ou em dois niveis fundamentais de
comparacao: o principio da igualdade no ambito relacdo interna e o
principio da igualdade no dominio da relagao externa da expropriagao.
No campo da relacdo interna da expropriacao, confrontam-se as regras de
indemnizagao aplicaveis as diferentes expropriacdes. Neste dominio, o
principio da igualdade impde ao legislador, na definicdo de regras de
indemnizacdo por expropriacdo, um limite inderrogavel: nao pode fixar
critérios de indemnizacdo que variem de acordo com os fins publicos
especificos das expropriacdes (...), com 0s seus objectos (...) e com o
procedimento a que elas se subordinam. O principio da igualdade nao
permite que particulares colocados numa situacdo idéntica recebam
indemnizagdes quantitativamente diversas ou que sejam fixados critérios
distintos de indemnizagdo que tratem alguns expropriados mais
favoravelmente do que outros grupos de expropriados. Aquele principio
obriga o legislador a estabelecer critérios uniformes de célculo da
indemnizagao, que evitem tratamentos diferenciados entre os particulares
sujeitos a expropriacao.
No dominio da relacdo externa da expropriagdo, comparam-se o0s
expropriados com os nado expropriados, devendo a indemnizacdo por
expropriacdo ser fixada num montante tal que impeca um tratamento
desigual entre os dois grupos. A observancia do «principio da igualdade
dos cidaddos perante os encargos ptblicos» na expropriacao por utilidade
publica exige que esta seja acompanhada de uma indemnizagao integral
(volle Entschidigung) ou de uma compensacdo integral do dano infligido
ao expropriado. Aquele principio impde que a indemnizagdo por
expropriacao possua um «caracter reequilibrador» em beneficio do sujeito
expropriado, objectivo que s sera atingido se a indemnizacdo se traduzir
numa «compensagdo séria e adequada» ou, noutros termos, numa
compensacdo integral do dano suportado pelo particular.»

No mesmo sentido, decidiu também o acérddao da Relacao do Porto, de 26 de

Janeiro de 2006%7 que:

37 Acérddo da Relagdo do Porto de 26.01.2006, Proc. 0535783 (Amaral Ferreira), disponivel em www.dgsi.pt. Este
entendimento tem vindo ainda a ser defendido em numerosas decisoes judiciais, v.g. Acorddo da Relagdo de Lisboa de
30.06.2005, Proc. 2076/05 (Pereira Rodrigues), CJ, ano XXX, 2005, IIL, pp. 117-120 (118) e Acérdio da Relagio de Evora
de 30.10.2003, Proc. 557/03 (Mario Pereira), CJ, ano XXVIII, 2003, IV, p. 247. Expressivas sdo a este proposito as palavras
constantes do Acordio da Relagdo de Evora de 22.06.2006, Proc. 264/2006 (Maria Assungdo Raimundo), CJ, ano XXXI,
2006, II1, pp. 255-258 (257): «O art. 62° da Constituicao da Repuiblica Portuguesa estabelece no seu n.° 2 que “A requisi¢@o
e a expropriacdo por utilidade publica s6 podem ser efectuadas com base na lei e mediante o pagamento da justa
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« O critério que melhor se coaduna com o fim constitucional da
indemnizagao é, sem duvida, o do valor de mercado, isto é, a quantia que
teria sido paga pelo bem expropriado se este tivesse sido objecto de um
livre contrato de compra e venda. Assim, ndo podem ser postergados
elementos valorativos do prédio que, numa anélise objectiva da situagao,
e segundo o valor de mercado, expurgados que sejam os factores de ordem
especulativa, ndo possam deixar de ser considerados. Sera a indemnizacdo
assim fixada a que tera melhores condi¢des de compensar integralmente o
sacrificio patrimonial do expropriado e de garantir que este, em
comparacao com outros cidaddos ndo expropriados, ndo seja tratado de
modo desigual e injusto».

De acordo com o entendimento da jurisprudéncia nacional, a justa
indemnizacao:

a) Deve apresentar-se como uma reconstituicdo, em termos de valor, da posicdo de
proprietario que o expropriado detinha38;

b) Nao visa compensar o beneficio alcangado pelo expropriante, mas ressarcir o prejuizo
que para o expropriado advém da expropria¢ao3’;

c) Deveréd sempre representar e traduzir a restauracgdo da lesdo sofrida pelo expropriado?.

Em qualquer dos casos, o expropriado devera ser ressarcido dos prejuizos
causados pelo acto ablativo a data em que este iniciou a produgdo dos respectivos
efeitos juridicos, pela ponderagao das circunstancias e condicoes de facto que entdo se

indemnizag@o”, consagrando o principio da justa indemnizagdo como um dos principios fundamentais do nosso ordenamento
juridico. (...) A justa indemnizag@o constitui sempre o expropriante na obrigacdo de compensar o expropriado pelo desvalor
que lhe foi imposto. Ora no conceito de justa indemnizacdo vai implicada necessariamente a observancia do principio da
igualdade, na sua manifestagdo de igualdade dos cidaddos perante os encargos publicos. Uma indemnizagdo justa — na
perspectiva do expropriado — sera aquela que, repondo a observancia do principio da igualdade violado com a expropriacao,
compense plenamente o sacrificio especial suportado pelo expropriado, de tal modo que a perda patrimonial que lhe foi
imposta seja equitativamente repartida entre todos os cidaddos (...). Para se chegar a justa indemnizagdo ha que procurar na
lei a concretizacdo de tal conceito, designadamente nos arts. 1° ¢ 23° (e segs.) do Codigo das Expropriagdes. (...) Ja na
jurisprudéncia e doutrina anteriores se defendia que, para efeito da fixacdo da justa indemnizagdo, ha que atender ao valor
que as parcelas expropriadas t€ém na livre concorréncia, devendo a indemnizagao justa corresponder ao valor que no mercado
atingem as coisas equivalentes (...) Esse valor de mercado ou corrente do bem expropriado continua a ser uma referéncia
para conduzir a compensagdo plena dos prejuizos sofridos pelo expropriado, a justa indemnizagdo constitucionalmente
consagraday.

38 Neste sentido, ver Acs. TC 174/95, de 4 de Abril, Proc. 256/94 (Fernanda Palma); 594/93, de 28 de Outubro, Proc. 397/92
(Monteiro Dinis), disponiveis em www.tribunalconstitucional.pt; 341/86, de 10 de Dezembro, Acorddos do Tribunal
Constitucional, 8.° vol., 1986, pp. 507-520.

3 Neste sentido, ver Acs. TC 390/91, de 23 de Outubro, Proc. 390/91 (Ribeiro Mendes), disponivel em
www.tribunalconstitucional.pt; 442/87, de 18 de Novembro, Proc. 10/87 (Martins da Fonseca), Acordaos do Tribunal
Constitucional, 10° vol., 1987, pp. 531-539; 341/86, de 10 de Dezembro, Acordaos do Tribunal Constitucional, 8.° vol.,
1986, pp. 507-520.

40 Neste sentido, ver Acs. TC 184/92, de 20 de Maio, Proc. 363/91 (Messias Bento); 52/90, de 7 de Margo, Proc. 173/89
(Nunes de Almeida); 381/89, de 3 de Maio, Proc. 295/88 (Magalhdes Godinho), disponiveis em www.dgsi.pt.
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verificarem, indemnizando-se assim os seus reais e efectivos prejuizos*, pois a
publicacao da declaracdo de utilidade ptublica constitui o facto constitutivo da relagao
juridico-expropriativa“? ou, se preferirmos, o facto gerador da obrigacdo de indemnizar
(v. artigo 562° do Coédigo Civil).

Assim, na determinacdo do montante indemnizatério apenas podem ser
considerados os valores, circunstancias e condi¢oes de facto e de direito existentes na
data da publicagdo daquele acto expropriativo - facto constitutivo da obrigacao de
indemnizacao.

II. O acérdao em anotagao aceitou os critérios e valores propostos pelos Peritos#,
bem como a aplicacdo dos normativos em causa, sem ter em conta o alcance,
parametros e critérios legalmente fixados, tendo violado os artigos 23°, n.°s 2 e 5 e 26°,
n.°s 4,5 e 7 do Cédigo das Expropriagdes e os artigos 13°, 62°, 103° e 165°, n.° 1, alinea
i) da Constituicao da Republica Portuguesa.

§ 3. VALOR DA CONSTRUCAO VS. CUSTO DA CONSTRUCAO

I. Como vimos anteriormente, o principio constitucional da justa indemnizagao
constitui um pressuposto de legitimidade do acto expropriativo.

Nesta medida, afasta a atribuicdo de montantes meramente nominais, irrisorios,
simbdlicos ou desproporcionais face a perda do bem expropriado*, impondo o
respeito pelo principio da igualdade de encargos, bem como a consideracdo do
interesse publico da expropriagao.

Deste modo, o legislador ndo pode fixar critérios abstractos para o calculo da
indemnizacado, sem qualquer referéncia ao bem a expropriar e ao seu valor, de acordo
com o seu destino econdmico, pois:

41 ALVES CORREIA, 4s Garantias do Particular na Expropriagdo por Utilidade Publica, cit., p. 128.

4 Neste sentido, ver Ac. STJ de 30.05.1972 (Arala Chaves), BMJ n.° 217 (Junho 1972), pp. 63; Acoérdio da Relagdo de
Lisboa de 31.10.1996, Proc. 0069836 (Cunha Barbosa); Acorddo da Relacdo do Porto de 12.05.2003, Proc. 0351561
(Oliveira Abreu), disponiveis em www.dgsi.pt. Porém, como refere OSVALDO GOMES, Expropriacées por Utilidade
Publica, cit., p. 9, «a expropriagdo ndo se confina a uma relagao juridica entre o Estado e o expropriado, que tem como facto
constitutivo a declaragio de utilidade publicay, originando «relagdes juridicas poligonais ou multilaterais e, em muitos casos,
verdadeiros feixes de relagdes juridicas». Assim, o vinculo indemnizatorio estabelecido entre o expropriado e o beneficiario
da expropriagdo pode ser substituido por uma nova relagao entre aquele e o Estado. Além disso, os sujeitos activos do vinculo
indemnizatério podem ser varios (v.g. proprietarios, usufrutuarios, usuarios, superficiarios, arrendatarios). E, em certos
casos, a lei atribui o direito de requerer a declaragdo de utilidade publica das expropria¢des a certas entidades privadas, sem
prévio reconhecimento do seu interesse publico.

4 Com a ressalva j4 assinalada.

4 Neste sentido, ver Acorddo da Relacdo de Lisboa de 02.04.1992, Proc. 0044802 (Freitas de Carvalho), disponivel em

www.dgsi.pt.
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a) A abstraccdo e inflexibilidade inerentes determinariam a inadequacdo dos referidos
critérios para ponderar as particularidades de cada caso; e

b) Sob um aparente igualitarismo, impossibilitar-se-ia a concretizacdo do principio
constitucional da justa indemnizagdo.*

Além disso, como identificou OSVALDO GOMES# a respeito do Cédigo das
Expropriacdes anteriormente vigente, mesmo os critérios especificos sdo «meramente
instrumentais»*” em relagao aos critérios gerais fixados para o calculo da indemnizagao
devida e relativamente ao principio da justa indemnizacdo, ndo podendo afastar o
valor real e corrente dos bens expropriados nem impedir que o expropriado seja
compensado integralmente dos danos sofridos, pelo que quando «ndo assegurarem
uma adequada restauracao da lesdo patrimonial sofrida pelos expropriados, estdo a
violar os principios da justa indemnizacao, da igualdade ou da proporcionalidade, nao
podendo ser aplicados in casu».

O Tribunal da Relacdo do Porto decidiu#® neste sentido que os critérios
estabelecidos no Cédigo das Expropriagdes de 1991 para a determinacdo do valor dos
bens expropriados tém que ser vistos, sob pena de inconstitucionalidade, como meros
pontos de referéncia, que visam obter um padrdo de calculo sem pretender introduzir
quaisquer limites a justa indemnizagdo.

Alids, desde cedo a jurisprudéncia tem vindo a entender que os indices
orientadores para a fixagdo do valor real e corrente dos bens expropriados nao
prejudicam a liberdade de apreciacao do avaliador nem do préprio julgador.+

Assim sendo, o artigo 23°, n.° 5 do Cédigo das Expropriacdes estabelece que «o
valor dos bens calculado de acordo com os critérios referenciais constantes dos artigos
26° e seguintes deve corresponder ao valor real e corrente dos mesmos, numa situagao
normal de mercado».

II. No processo expropriativo, a parcela expropriada foi classificada como solo
apto para a construcao.

A sentenca do Tribunal Judicial da Comarca de Oeiras e 0 acérdao em anotacao
aceitaram, como «custo de construcao», o valor de € 668,49/m?2, calculado de acordo
com a area bruta de construcao, nos termos da Portaria n.° 1379-A /2004, de 30 de
Outubro.

45 Neste mesmo sentido, ver Acorddo da Relagdo de Lisboa de 26.03.1998, Proc. 0044802 (Martins de Sousa), disponivel

em www.dgsi.pt.
4 OSVALDO GOMES, Expropria¢ées Por Utilidade Publica, cit., p. 167.

47 Cfr. Acordio da Relacdo de Coimbra de 17.02.1987, Proc.16443 (Pires de Lima), CJ, ano XII, 1987, 1, p. 59.
4 Acorddo da Relagdo do Porto de 12.10.1993, Proc. 9250756 (Soares de Almeida), disponivel em www.dgsi.pt.
49 Ac. STJ de 31.03.1967, Proc. 061460 (Ludovico da Costa), disponivel em www.dgsi.pt.
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Em nossa opinido, cremos tratar-se de procedimento incorrecto, pois a aplicagao
dos valores fixados pela Portaria n.° 1379-A /2004, de 30 de Outubro é desde logo
inadmissivel e ilegal, violando ndo s6 os artigos 23°, n.° 5 e 26°, n.°s 4 e 5 do Cédigo das
Expropriacdes como os artigos 62° e 13° da Constituicao da Republica Portuguesa.

III. O artigo 26° do Cédigo das Expropriacdes, aplicavel aos solos aptos para
construcdo, estabelece efectivamente no seu n.° 4 que, «[c]aso ndo se revele possivel
aplicar o critério estabelecido no n.° 2, por falta de elementos, o valor do solo apto para
a construcao calcula-se em funcao do custo da construcdo, em condi¢cdoes normais de
mercado, nos termos dos numeros seguintes», designadamente atendendo «aos
montantes fixados administrativamente para efeitos de aplicagao dos regimes de
habitacdo a custos controlados ou de renda condicionada», nos termos do n.° 5.

Porém, os montantes fixados administrativamente traduzem critérios
meramente referenciais e nao vinculativos®, a utilizar apenas quando ndo se possa
recorrer ao valor mais seguro, resultante «da média aritmética actualizada entre os
precos unitérios de aquisicao ou avaliagOes fiscais, que corrijam os valores declarados»,
nos termos do n.° 2.

Na verdade, o n° 5 do artigo 26° do Coédigo das Expropriagdes «ndo impde uma
correspondéncia do preco por metro quadrado de construcdo, para efeitos de
expropriacao, ao preco por metro quadrado de construcao fixado administrativamente
para efeito da aplicacdo dos regimes de habitagdo a custos controlados ou de renda
condicionada, mas apenas uma obrigacao de consideracdao destes precos como padrio
de referéncia ou como factor indicidrio do custo do metro quadrado de construgao para o
calculo da indemnizacdo por expropriagao».!

Por outras palavras, essas directrizes de célculo visam apenas uniformizar, em
obediéncia ao principio da igualdade na sua vertente interna, os critérios de
valorizacdo aplicados pelos peritos avaliadores.>2

De outro modo, a limitacdo do calculo da indemnizacdo, que deve ser
determinada pelo valor real e corrente do bem, envolveria uma clara violagdo dos
principios da justa indemnizagao e do principio da igualdade.

Assim, sem uma eficaz intervencao do julgador, nos termos do n.° 5 do artigo
23°, para efectuar uma aproximacdo ao valor real e corrente de mercado das

50 Cfr. Acordio da Relagdo de Evora de 30.10.2003, CJ, ano XXVIII, 2003, III, p. 246.

Sl ALVES CORREIA, 4 Jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Sobre Expropria¢ées Por Utilidade Puiblica e o Cédigo
das Expropriacoes de 1999, Coimbra, 2000, p. 140.

32 PEDRO ELIAS DA COSTA, Guia das Expropriagdes Por Utilidade Piiblica, cit., p. 264.

33 Neste sentido, ver Acorddo da Relag¢do do Porto de 13.02.1997, CJ, ano XXII, 1997, 1, pp. 233-236.
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indemnizagoes atribuidas aos expropriados, 0 mecanismo de calculo previsto levara a
sistematica, artificial e inconstitucional diminuicao das indemnizacoes. 54

E que, além de «instrumentais» ou «indicadores», os critérios especificos de
calculo da indemnizacdo ndo podem afastar o valor real e corrente dos bens
expropriados, nem impedir que o expropriado seja compensado integralmente dos
danos sofridos.

Por este motivo, o artigo 23° n.° 5 do Cédigo das Expropriagdes, apods considerar
como referenciais os critérios do art. 26°, consagra como critério principal e decisivo o
valor real e corrente dos bens expropriados, permitindo a adopgao de outros critérios
e lancar mao de outros elementos, designadamente estimativas orcamentais
elaboradas pela Associacao dos Industriais da Construcao Civil e Obras Publicas ou de
dados estatisticos constantes de revistas especializadas ou jornais didrios®, mais
adequados a determinacao daquele valor.

Ora, os valores constantes da Portaria n.° 1379-A /2004, de 30 de Outubro
correspondem a uma fixacdo administrativa de precos reduzidos para habitacdo a
custos controlados ou renda condicionada, tendo em conta razdes de politica social e
habitacional, ndo traduzindo assim o valor real e corrente de mercado do bem, pelo
que a sua aplicacdo no processo expropriativo é inadmissivel e ilegal.

O valor da construgdo em Oeiras é muito superior a € 668,49/m2, tanto mais que,
de acordo com os dados do INE disponiveis>, os valores médios de avaliacao bancéria
de habitacdo na area Metropolitana de Lisboa rondam os € 1.367/m2.

Alias, seguindo a metodologia adoptada pelos Peritos, os valores da Portaria n.°
1379-A /2004, de 30 de Outubro teriam ainda que ser objecto de uma redugao para cerca
de 90%, de modo a encontrar-se o valor da area bruta de construcao.

Sucede porém que, além de o artigo 26°, n.° 5 do Cédigo das Expropriacdes ndo
fazer a este respeito qualquer distin¢do, a drea bruta de construgao compreende outras
areas e elementos patrimoniais ndo considerados no conceito de area ttil e que nao
relevam para o apuramento do valor de renda condicionada a pagar pelo arrendatario,
designadamente varandas privativas, locais acessorios e a quota-parte correspondente
nas circulacdes comuns do edificio (v. artigo 67°, n.° 2, alinea a) do Regulamento Geral
das Edifica¢des Urbanas).

Dai que para a consideragao da &rea bruta de construcao os valores da Portaria
teriam que ser objecto de um acréscimo e ndo de uma redugao, como entenderam os
Peritos e as decisdes judicias em questdo, contemplando o valor e dimensado das
referidas areas e elementos patrimoniais.

3 MELO FERREIRA, Cédigo das Expropria¢des Anotado, cit., p. 140.
35 A sugestdo ¢ de PEDRO ELIAS DA COSTA, Guia das Expropriagoes Por Utilidade Publica, cit., p. 301.

36 Em www.ine.pt.
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Assim, ainda que os valores da Portaria fossem aplicdveis, parece-nos que a
metodologia adoptada pelos Peritos e aceite pelas decisoes judiciais proferidas sempre
seria ilegal e inadmissivel.

IV. De qualquer modo, os n.°s 4 e 5 do artigo 26° do Cédigo das Expropriacdes,
com a interpretacdo e sentido normativos sufragados pelas decisdes judiciais em
questdo de que o valor do solo apto para a construcao se calcula em fungao do custo
da construcdo, sempre seriam inconstitucionais.

Como concluiu ALVES CORREIAY, «o critério mais adequado ou mais apto para
alcancar uma compensacao integral do sacrificio patrimonial infligido ao expropriado
e para garantir que este, em comparacdo com outros cidaddos ndo expropriados, ndo
seja tratado de modo desigual e injusto, é o do valor de mercado (Verkehrswert),
também denominado valor venal, valor comum ou valor de compra e venda do bem
expropriado, entendido ndo em sentido estrito ou rigoroso, mas sim em sentido
normativo».

Assim, «em termos de principio constitucional da igualdade, pode colocar-se em
paralelo a posicao de quem realiza uma transmissao onerosa de bens iméveis com a de
quem é privado de um bem desta natureza através de expropriacdo por utilidade
publica», pois, «existindo em ambos os casos a realizacdo de um valor decorrente da
saida da esfera patrimonial de alguém de um bem imoével, pode-se comparar,
designadamente no que toca a sujeicdo desse valor a encargos publicos, a situacdo de
quem transmite onerosamente com a de quem é indemnizado em virtude de
expropriacao (principio da igualdade na relacdo externa da expropriacdo)». 58

Nesta medida, no célculo do valor real e corrente do bem expropriado importa
ter em conta o valor da constru¢do que equivale ao custo da construcao para o
adquirente final e ndo o custo da construgao para o construtor ou empresario, sendo
relevante apenas o primeiro critério.

Como assinala PERESTRELO DE OLIVEIRAY, quando se identifique o custo da

construcdo com os custos directos de producdo (materiais, equipamentos dos edificios

37 ALVES CORREIA, 4s Garantias do Particular na Expropriacdo por Utilidade Piiblica, cit., p. 128.

38 Ac. TC 422/04, de 16 de Junho, Proc. 462/03 (Artur Mauricio), disponivel em www.tribunalconstitucional.pt.

% PERESTRELO DE OLIVEIRA, Cédigo das Expropria¢oes Anotado, 2* ed., Almedina, Coimbra, 2000, pp. 101 ¢ 102.
No mesmo sentido, escreveu MELO FERREIRA, Codigo das Expropriacdes Anotado, cit., p. 141, o seguinte: «seria
impossivel, o legislador pretender partir de um dado ndo comparavel, do custo da construgdo para o empresario, para dai
obter um resultado que deve corresponder ao valor médio em condi¢des normais de mercado da parcela expropriada e por
essa razdo tal interpretagdo sempre teria de ser afastada nos termos do n.° 3 do artigo 10° do Codigo Civil. O terreno da
parcela expropriada, depois de se ter determinado o que nele se pode construir, terd sempre o mesmo valor médio
independentemente do custo da obra na dptica do empresario, que nele hipoteticamente se erguera, ter sido maior ou menor.
(...) Alias, se assim ndo fosse, estar-se-ia a violar o principio da igualdade, quer na sua vertente externa, quer na sua vertente
interna, uma vez que a utilizacdo do custo da construcdo na optica do empresario, para fixa¢do da indemnizacao, conduz
sempre a valores inferiores ao valor médio de mercado. Na sua vertente externa, porque permitiria a atribuicdo de
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e mao-de-obra) o valor do solo é determinado a partir de um dado ndo comparavel,
enquanto que se o custo da construcdo for considerado na perspectiva do adquirente
final podera compreender ainda a localizagdo e ambiente envolvente, o estado de
conservagao, a qualidade arquitectonica, os encargos financeiros e o lucro do promotor.
Para se alcancar o valor da construcao, importa acrescer cerca de 40% ao custo
de construcao visto na perspectiva do construtor ou empresario, cuja consideragao
como critério Gnico violaria os principios constitucionais da justa indemnizacdo e da
igualdade.
Nesta linha de raciocinio, o acérdao do Tribunal Constitucional n.° 677 /2006, de
12 de Dezembro de 20069, declarou inconstitucional, por violacdo do artigo 62° n.° 2,
da Constituicdo da Republica Portuguesa, o artigo 25° n.° 2 do Coédigo das
Expropriacoes de 1991, interpretado no sentido de equiparar ao custo da construgdo o
«valor da construgdo» relevante para se determinar o «valor do solo apto para
construcdo», com os seguintes fundamentos:
« Nao resulta que o valor da construcdo possa ser determinado directamente
pelo custo da construgado. E é justamente este ponto que esta em questao.
O valor de justa indemnizacdo ndo tem de coincidir inteiramente com o
valor de mercado realmente atribuido a um prédio - sendo, antes, um
“valor de mercado normativamente entendido”, isto é, entendido,
justamente, de acordo com os parametros de uma justa indemnizacdo.
Assim, os custos de mediacao imobiliaria e outros custos de transac¢ao do
prédio, bem como outros elementos puramente especulativos, ndo tém de
ser relevantes para efeitos dessa indemnizagao. (...)
Seja porém como for quanto ao exacto ambito destes elementos (...) é certo
que ndo pode reduzir-se o valor de mercado da construcdo, mesmo
“normativamente entendido”, apenas ao “custo da construgdo”, e mesmo
que este seja um custo concreto, e nao apenas médio.
Por outras palavras: entende-se que nao é constitucionalmente admissivel,
pois afastaria o critério de determinacao do valor da indemnizacdo do
critério de uma “justa indemnizacdo”, que o “valor da construcdo”,

indemnizagdes de valor inferior ao valor real e corrente dos bens expropriados, numa situagdo normal de mercado, levando
a que o expropriado veja o seu patriménio empobrecido sem para tal haver qualquer fundamento, dito de outra forma,
violando o principio da igualdade dos cidaddos perante os encargos publicos. Na sua vertente interna, porque coloca o
expropriado, numa situacao de inferioridade relativamente a outros proprietarios expropriados de edificios ou construgdes
com autonomia econdémica, que receberdo indemnizagdes proporcionalmente maiores nos termos do n.° 2 do artigo 28° do
Codigo das Expropriagoes. Lembremo-nos de um terreno na zona da freguesia de S. Jodo da Foz, na cidade do Porto, ndo
faria sentido utilizar-se como referéncia para calcular o custo da construg@o que nele se implantaria, de valores de custo da
construgdo da habita¢do social que se ergue nas vizinhas freguesias de Aldoar ou de Lordelo. Se assim néo se entendesse
esta norma teria de se julgar inconstitucional por violacdo aos principios da igualdade e do pagamento de uma justa
indemnizacaoy.

60 Ac. TC 677/06, de 12 de Dezembro, Proc. 276/03 (Paulo Mota Pinto), disponivel em www.tribunalconstitucional.pt.
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relevante nos termos do n.° 2 do artigo 25.° para efeitos do célculo do
“valor do solo apto para construcao”, seja reduzido apenas ao “custo da
construcao”. (...)

Nesta medida, a determinacao do valor da construcao, relevante para
apurar o valor do solo apto para a construgao, apenas a partir do custo
(concreto ou médio) da construcdo afasta o valor da indemnizagdo a
atribuir do padrdo de uma justa indemnizacdo constitucionalmente
imposto. (...)

E, como se disse, tal reducao do valor da construcao ao custo desta, mesmo
que apenas para determinacdo do valor do solo com aptidao construtiva,
afasta o critério da indemnizacdo da exigéncia de wuma justa
indemnizacao».

Em nossa opinido, os argumentos aduzidos pelo acérdao do Tribunal
Constitucional n.° 677/2006, de 12 de Dezembro de 2006, para a declaracdo de
inconstitucionalidade do artigo 25° n.° 2 do Cédigo das Expropriacdes de 1991, com a
dimensao e sentido normativos anteriormente referidos, sao plenamente validos e
aplicaveis no juizo a efectuar sobre a conformidade constitucional do artigo 26°, n.°s 4
e 5 do Cédigo das Expropriagdes actual.

Portanto, o artigo 26° n.°s 4 e 5 do Cédigo das Expropriacdes, interpretado no
sentido de que o valor do solo apto para a construgao se calcula em fungao do custo da
construgao, devera também ser julgado inconstitucional, uma vez que nao se coaduna
com as normas dos artigos 13° e 62°, n.° 2 da Constituicdo da Reptublica Portuguesa,
que impdem a consideragdo do valor de mercado de construcdo na obtencdo da justa
indemnizacao.

§ 4. MAIS-VALIAS DECORRENTES DE OBRAS OU EMPREENDIMENTOS
PUBLICOS

I. As mais-valias integram «acréscimos patrimoniais que ocorrem na esfera de
um sujeito juridico pela diferenca positiva entre o valor de um bem em dois
momentos». 6l

No direito fiscal, a mais-valia «corresponde a um ganho, ou seja, a uma diferenca
positiva entre dois valores, o de aquisicdo e o de realizagdo (normalmente, a alienacdo),
sendo oposto ao conceito de menos-valia».62

61 J. TABORDA DA GAMA, Terrenos Para Construgdo e Regime Transitério das Mais-Valias Imobilidrias em IRS,
Fiscalidade, n.° 30 (Abril-Junho de 2007), pp. 83-108 (84).
62 SALDANHA SANCHES, Manual de Direito Fiscal, 3.* ed., Almedina, Coimbra, 2007, p. 315.
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Fala-se em mais-valias correspondentes a windfall gains - coisas achadas do
vento% -, que se situam na zona dos ganhos independentes da actividade do titular
(unearned increment) e representam «formas de acréscimo patrimonial (...) que se
concretizam em ganhos que se devem a circunstancias exteriores, independentemente
de qualquer esfor¢co ou de comportamento intencional do seu titular (...) com vista a
um fim», constatando-se assim uma auséncia de relacdo entre a desutilidade da
actuacdo e a utilidade do ganho».6

Exemplos tipicos deste tipo de mais-valias sdo as mais-valias prediais resultantes
de factos imprevistos que levam a um forte aumento dos valores dos prédios, para as
quais, quando derivem de actividade ptublica, se entende existir uma justificagao
suplementar para a tributacgao.

A tributacdo das mais-valias urbanisticas apresenta-se «como um dos aspectos
mais visiveis das relacoes entre o urbanismo e a tributacao»6°.

E, apesar de as mais-valias estarem sujeitas a tributacdo geral em sede de IRS¢ e
IRC, ha situagdes objecto de uma tributagao especial através de contribui¢des especiais
a favor do Estado e/ou dos municipios.

As contribuicOes especiais (cléssicas®” ou de tradicdo%) assumem a natureza de
impostos especiais®, com a particularidade «de terem por base manifestacdes de

6 SOARES MARTINEZ, Direito Fiscal, 7. ed., Coimbra Editora, Coimbra, 1993, p. 546.

% SALDANHA SANCHES, Sobre o Conceito de Mais-Valia, Fisco, n.°s 38/39 (Jan/Fev.1992), pp. 45-54 (47-50) e Ainda
Sobre o Conceito de Mais-Valias, Fisco n.°s 65 e 66 (1994), pp. 3-18 (6-10). Nesta linha, escreveu ROGERIO FERNANDES
FERREIRA, Mais Valias do Imobilizado e Aumentos de Capital, Petrony, Lisboa, 1972, p. 9, que a mais-valia designa a
«valorizacdo que se opera em bens do imobilizado (das empresas) e em valores mantidos de reserva ou para rendimento de
fruicdo, (...) em resultado da ocorréncia de determinados fenémenos econémicos, para cuja verificacdo o proprietario ndo
contribuiuy.

9 CASALTA NABAIS, Tributagdo e Urbanismo no Direito Europeu, RevCEDOUA, n.° 13, Ano VII, 1.04, pp. 9-29 (15 ¢
16). Analogamente, CARLOS BAPTISTA LOBO, Politica de Solos e Tributa¢do do Patriménio Imobiliario, 11 Conferéncia
sobre o Ordenamento do Territorio e Revisdo de PDM’s, Covilha, 25 e 26 de Outubro de 2006, p. 1, disponivel em
www.anmp.pt, que acentua o caracter indissociavel das realidades da tributacdo, da politica dos solos ¢ do desenvolvimento
econdmico-social.

% Cfr. J. TABORDA DA GAMA, Terrenos Para Construgdo e Regime Transitorio das Mais-Valias Imobilidrias em IRS,
cit.

67 Por oposigdo as contribui¢des financeiras, que «tém por base uma contraprestagdo de natureza grupal, na medida em que
constituem um preco publico, operando assim a maneira das classicas taxas, a pagar pelo conjunto dos regulados a entidade
ou a agéncia de regulacao» — CASALTA NABAIS, Direito Fiscal, cit., pp. 30 e 31. Com interesse ainda, cfr. SUZANA
TAVARES DA SILVA, A4s Taxas e a Coeréncia do Sistema Tributario, CEJUR, Minho, 2008, pp. 48-53, que agrupa as
contribuigdes especiais em trés tipos fundamentais: contribui¢des especiais financeiras, contribuicdes especiais parafiscais
e contribui¢des especiais extrafiscais.

6 SERGIO VASQUES, O Principio da Equivaléncia como Critério de Igualdade Tributdria, Almedina, Coimbra, 2008,
pp- 172 e ss.

% Sujeitando-se assim aos principios da legalidade fiscal e da capacidade contributiva, tanto mais que nio se vislumbra
qualquer contraprestagdo especifica a favor do contribuinte — cfr. CASALTA NABALIS, Direito Fiscal, 5. ed., 2009, p. 24.
Sustentando também a sujei¢cdo das contribuigdes especiais «a reserva de lei, como os impostos, mas com uma diferente
legitimacdo», SALDANHA SANCHES, Manual de Direito Fiscal, cit., pp. 21 e 53, assinala que «[n]este tipo de tributos,
ha caracteristicas homogéneas de certos sujeitos passivos (homogeneidade de grupo) que justificam que a tributagdo incida
especialmente sobre eles, quer pela ligacdo especial do grupo ao fim publico cuja tributagdo pretende especificamente
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capacidade contributiva resultantes do exercicio de uma actividade administrativa
publica e ndo, ou nao exclusivamente, da actuagao do respectivo contribuinte», que,
no caso das contribui¢cdes de melhoria, se traduzem em «prestacdes devidas por
manifestagdes da capacidade contributiva que se concretizam em vantagens
econdmicas particulares resultantes do exercicio da actividade administrativa ptblica
urbanistica, ou seja, de vantagens econdémicas que beneficiam indistintamente, nao
naturalmente a generalidade dos contribuintes, mas apenas os contribuintes
pertencentes a categoria dos proprietarios ou detentores dos bens iméveis objecto de
valorizacdo imputéavel a actividade administrativa puablica».

concretizar (responsabilidade de grupo), quer pelo aproveitamento potencial pelo grupo daquele tributo, diferente do dos
outros membros da comunidade (aproveitamento de grupo)». Defendendo a admissdo de um fertium genus tributdrio, em
parte com caracteristicas de impostos (inexisténcia de uma contrapartida individualizada) e noutra com caracteristicas das
taxas (fim de retribuicdo de um servigo prestado por uma entidade publica ou dotada de poderes publicos a um conjunto de
entidades que beneficiam colectivamente da actividade daquela), cfr. GOMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA,
Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada, vol. 1, Coimbra Editora, Coimbra, 2007, p. 1095, e expressando uma
posi¢do mais moderada no sentido da parafiscalidade, cfr. CARDOSO DA COSTA, Sobre o Principio da Legalidade das
“Taxas” (e das “demais contribui¢des financeiras”), in Estudos em Homenagem ao professor Doutor Marcello Caetano no
Centenario do seu Nascimento, vol. I, FDUL, Coimbra Editora, Coimbra, 2006, pp. 805-807. J4 SUZANA TAVARES DA
SILVA, As Taxas e a Coeréncia do Sistema Tributario, cit., pp. 12 ¢ 44, apesar de considerar que a «adopgdo desta Gltima
solucdo parece-nos inevitavel, face ao actual texto da Constitui¢ao», constituindo «a auséncia daquele regime geral (...) uma
inconstitucionalidade por omissdo», acentua que «a superacao do binémio na determinacdo do regime juridico aplicavel aos
tributos apenas serd possivel mediante a aprovacdo pelo Parlamento (ou pelo Governo na sequéncia da competente
autorizagdo legislativa)», pelo que, «até 14, devemos continuar a reconduzir ao regime juridico dos impostos os tributos cujo
facto tributario se nao traduza num beneficio individualizado para o respectivo sujeito passivoy.

70 CASALTA NABAIS, Tributa¢do e Urbanismo no Direito Europeu, cit., p. 20. Noutro sentido, escreve SALDANHA
SANCHES, Manual de Direito Fiscal, cit., p. 57: «A legitimidade deste modo de tributar consiste em fazer com que as
economias externas, que sdo criadas por uma certa obra publica, sejam compensadas por aqueles que com ela directamente
beneficiam. Nédo ha o sinalagma que caracteriza a taxa no sentido de uma relagéo individualizada, mas ha um ganho resultante
de uma despesa publica para um determinado conjunto de contribuintes, o que justifica o langamento de um imposto que
incide apenas sobre os directamente beneficiados por um gasto publico». Adoptando as duas perspectivas, refere CARLOS
BAPTISTA LOBO, Politica de Solos e Tributacdo do Patrimonio Imobiliario, cit., p. 20 (nota 59): «A grande particularidade
das contribuicdes especiais esta no pressuposto relacional, diferente do imposto, na medida em pressupde uma utilidade
meramente reflexa, enquanto o imposto assenta apenas na unilateralidade. Por outro lado, as contribuigdes especiais visam
actuar ao nivel das exterioridades: estas sdo os custos ou beneficios causados reflexamente na esfera de um terceiro por
accdo de um agente. Se houver um beneficio causado reflexamente a um agente privado por um investimento publico, que
tenha causado, por exemplo, um aumento do seu patriménio (exterioridade positiva), permite-se ao Estado interiorizar uma
parte dessa exterioridade, socializando-a. Se o sujeito adquire um proveito, um ganho patrimonial, sem que tenha
desenvolvido qualquer esfor¢o para tal, legitima-se o Estado a adquirir uma parte desse ganho, canalizando-o para a
satisfagio das necessidades publicas ou para outros agentes.» Mais recentemente, concluiu SERGIO VASQUES, O
Principio da Equivaléncia como Critério de Igualdade Tributaria, cit., p. 248: «As contribuigdes constituem prestagdes
pecuniarias e coactivas exigidas por uma entidade ptblica em contrapartida de prestagdes presumivelmente provocadas ou
aproveitadas pelo sujeito passivo, sendo esta uma defini¢do que serve a todas as figuras paracomutativas a meio caminho
entre a taxa e o imposto. O que distingue as contribui¢des € o visarem a compensacdo de prestacdes presumidas, cuja
provocagdo ou aproveitamento se podem dizer seguros quanto a determinado grupo mas apenas provaveis quando referidos
ao individuo que o integray.
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Desde logo, essas contribuigdes especiais sao cobradas nas situagdes em que é
exigido o tradicional encargo de mais-valia (contribuicdes especiais de primeira
geracdo), designadamente?!:

a) Na titularidade dos municipios e incidente a taxa de 50% sobre o aumento de valor
dos prédios rasticos que, em virtude da simples aprovagao dos planos de urbanizagao
ou de obras de urbanizacdo, aumentem consideravelmente de valor - v. artigo 17° da
Lei n.° 2.030, de 22 de Junho de 1948 e artigos 78° e seguintes do Decreto-Lei n.® 43.
587, de 8 de Abril de 1961;

b) Incidente a taxa de 60% (20% para o Estado e 40% para o Municipio) sobre o aumento
de valor dos prédios rusticos e dos terrenos para construcao da margem sul do Tejo
valorizados pela construcdo da ponte 25 de Abril (ou por obras de urbanizagdo ou
abertura de grandes vias de comunicacdo) - v. artigo 4° do Decreto-Lei n.° 41. 616, de
10 de Maio de 1958 e Decreto-Lei n.° 46. 950, de 9 de Abril de 1966;

c) Incidente a taxa de 50% sobre o aumento do valor dos prédios rusticos valorizados em
virtude da construgdo de estradas e de outras grandes vias de comunicacao, pela
possibilidade da sua utilizagdo como terrenos de construgao urbana, actualmente
consignado e cobrado pelas Estradas de Portugal (anteriormente pelo Instituto de
Estradas de Portugal e pela Junta Auténoma de Estradas).

Além disso, sdo cobradas contribuicdes nos casos das chamadas contribuicdes
especiais de segunda geracao?? (a taxa de 20% ou 30% consoante os casos)?,
nomeadamente:

a) Incidentes sobre o aumento do valor dos prédios rusticos, terrenos para construgao e
areas resultantes da demolicao de prédios urbanos ja existentes, na 4rea dos
municipios beneficiados pela construgdo da nova ponte sobre o Tejo (Decreto-Lei n.°
51/95, de 20 de Margo);

b) Incidentes sobre o aumento do valor dos prédios rasticos, terrenos para construgao e
areas resultantes da demoligdo de prédios urbanos devido a realizagdo da Expo 98
(Decreto-Lei n.° 54/95, de 22 de Marco);

¢) Incidentes sobre o aumento do valor dos prédios rtsticos, terrenos para construgao e
areas resultantes da demoligdo de prédios urbanos dos concelhos beneficiados pelos

I Cfr. SERGIO VASQUES, O Principio da Equivaléncia como Critério de Igualdade Tributdria, cit., pp. 215 ¢ 216 (nota
161) para indicacdo da restante legislagdo que disciplina encargos de mais-valias.

2 Sobre as inconstitucionalidades apontadas as contribuigdes especiais relativas aos terrenos valorizados pela construgdo da
nova ponte sobre o Tejo, pela realizagdo da Expo 98 e pelas CREL, CRIL, CREP e CRIP, cfr. CASALTA NABAIS, O Arco
Temporal do Facto Tributario e a Retroactividade dos Impostos, Cadernos de Justica Administrativa, n.° 59 (Setembro-
Outubro de 2006), pp. 12-23.

73 Liquidadas pela reparticdo de Finangas da area da situagio dos prédios, sendo anualmente transferido para os Municipios
das areas em que forem cobradas 30% do arrecadado, e incumbindo as Camaras Municipais das areas dos prédios enviar
copia dos alvards de licencas de construgdo ou obra ou quaisquer outros dados julgados pertinentes para uma eficaz
fiscalizagdo — cfr. JOAQUIM FREITAS DA ROCHA, Direito Financeiro Local (Finangas Locais), CEJUR, Minho, 2009,
p. 147.
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investimentos concretizados na construgdo da CREL, CRIL, CREP e CRIP (Decreto-Lei
n.°43/98, de 3 de Marco).

Estas contribuicdes de segunda geracdo tém como base de incidéncia a
valorizacdo dos referidos prédios, terrenos ou areas localizados na area de influéncia
das intervengdes publicas, consideradas de elevados custos, no momento em que se
permita a sua utilizacdo para a construgdo urbana, visando «onerar os terrenos que em
virtude das obras realizadas pela administragdo se tornam apeteciveis para a
edificacao».74

Mas, como identificou SERGIO VASQUES?5, a sua estrutura «denuncia a auséncia
de uma genuina finalidade compensatoéria, parecendo acertada a posicao dominante
entre a nossa doutrina, que tende a qualificar como impostos as contribui¢des especiais
da tradicdo a par dos encargos de mais-valias que as precederam», «constituindo um
simples instrumento de tributacdo de mais-valias urbanisticas na forma latente,
impostos que visam onerar a valorizacdo dos iméveis enquanto simples manifestacao
de capacidade contributiva», caracteristica esta explicdvel pela singularidade da
tradicdo municipal portuguesa que levava a cabo o financiamento de obras publicas
através do lancamento de adicionais aos impostos sobre o rendimento.

II. No dominio das expropriacdes, o artigo 10°, n.° 3 da Lei n.° 2.030, de 22 de
Junho de 1948 comegou por estabelecer nao poder «tomar-se em consideragao a mais-
valia resultante de obras ou melhoramentos publicos realizados nos tltimos cinco
anos, ou da propria declaracdo de utilidade publica da expropriacdo ou ainda de
quaisquer circunstancias, ulteriores a essa declaracdo, dependentes da vontade do
expropriado ou de terceiro», «regra que ndo era aplicavel na expropriacao de prédios
rasticos, destinados a obras de urbanizagdo ou abertura de grandes vias de
comunicacdo, em que o seu valor real era acrescido de 20 por cento da mais-valia
resultante do novo destino permitido pelas obras ou melhoramentos projectados».76

Nesta linha, o artigo 29° do Cédigo das Expropriagdes, aprovado pelo Decreto-
Lei n.° 845/76, de 11 de Dezembro, elevou para os ultimos dez anos o prazo de
realizacdo das obras, melhoramentos ptublicos e acrescentou ndo ser igualmente
possivel tomar em consideracdo a mais-valia resultante de infra-estruturas (n.° 1),
considerando-se «obras ou melhoramentos publicos e infra-estruturas todos aqueles
cuja realizagdo tenha sido financiada ou predominantemente comparticipada, em
numerario ou em materiais, pelo Estado ou seus organismos auténomos, autarquias
locais, empresas concessionarias de servigos publicos, pessoas colectivas de utilidade
publica administrativa ou empresas publicas» (n.° 2).

s SERGIO VASQUES, O Principio da Equivaléncia como Critério de Igualdade Tributdria, cit., p. 216.
5 SERGIO VASQUES, O Principio da Equivaléncia como Critério de Igualdade Tributdria, cit., pp. 217-219.
76 OSVALDO GOMES, Expropriacdes Por Utilidade Publica, cit., p. 157.
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Noutro sentido, o n.° 3 do artigo 22° do Cédigo das Expropriagdes, aprovado
pelo Decreto-Lei n.° 438/91, de 9 de Novembro, determinava apenas que «[plara
determinacdo do valor dos bens ndo pode tomar-se em consideragao a mais-valia que
resultar da propria declaracao de utilidade publica da expropriacdo para todos os
prédios em que se situa o prédio expropriado».””

No seguimento da legislacdo anterior, no n.° 2 do artigo 23° do Codigo das
ExpropriacOes veio a estabelecer-se que, «na determinacdo do valor dos bens
expropriados ndo pode tomar-se em consideracdo a mais-valia que resultar (...) da
propria declaracdo de utilidade ptblica da expropriacdo [ou] de obras ou
empreendimentos ptublicos concluidos ha menos de cinco anos, no caso de nao ter sido
liquidado encargo de mais-valias e na medida deste», excluindo-se ainda as mais-
valias decorrentes «de benfeitorias voluptudrias ou tteis ulteriores a notificagdo a que
se refere o n.° 5 do artigo 10° [ou] de informacdes de viabilidade, licencas ou
autorizagdes administrativas requeridas ulteriormente a notificagdo a que se refere o
n.° 5 do artigo 10°».

A consagracdo da deducdo de mais-valias ao valor da indemnizacao devida pela
expropriacao debateu-se desde logo com o problema da legitimidade de clausulas de
reducdo (Reduktionsklauseln).

Chamado a pronunciar-se sobre a exclusdo das mais-valias provenientes de
obras, melhoramentos publicos ou infra-estruturas urbanisticas custeadas com
dinheiros publicos no calculo da indemnizagdo devida pela expropriacdo, a
jurisprudéncia constitucional chegou a considerar que o regime do Coédigo das
Expropriacoes de 1976 poderia dar origem a uma certa desigualdade de tratamento
entre o expropriado e os ndo expropriados, caso os ndo expropriados tivessem a
possibilidade de «conservar ou encaixar no seu patriménio os aumentos de valor
ocasionados pelos referidos investimentos publicos».7

77 A norma em questdo autorizava assim a compensa¢do da mais-valia da parte ndo expropriada com o valor da parte
expropriada desde que a valorizagdo tivesse «como causa directa a propria declaragdo de utilidade publica» e fosse
«exclusiva do bem expropriado» — cfr. PERESTRELO DE OLIVEIRA, Cédigo das Expropriacbes Anotado, cit., p. 29.

78 Nesta linha, no acérddo do Tribunal Constitucional n.° 314/95, de 20 de Junho, 2* Sec¢do, Proc. 803/93 (Bravo Serra),
disponivel em www.tribunalconstitucional.pt, referiu-se expressamente o seguinte: «Neste contexto, é-se chegado a
conclusdo de que, num caso como o dos autos, atento um mercado «normal» ou «habitual», um expropriado na posi¢ao dos
ora recorridos, ao transaccionar o terreno em questdo, perceberia pelo mesmo um valor do qual, primo conspectu, nunca
seriam arredadas as caracteristicas de que estava possuido aquando da declaragdo de utilidade publica da expropriacao,
caracteristicas essas que lhe conferem a qualificagdo de terreno englobado em aglomerado urbano. Se, para a determinagao
do valor desse terreno, se tomassem em conta as caracteristicas que detinha antes da realizagdo das obras, melhoramentos
publicos e infra-estruturas, isso iria, patentemente, reflectir-se no prego desse bem e, em consequéncia, num prisma de
comparagdo com os proprietarios de outros terrenos em situagdo semelhante, criaria, numa analise em que se ponderasse a
relacdo externa da expropria¢do, uma manifesta desigualdade. Efectivamente, os donos de terrenos em situagdo analoga a
do expropriado (ou seja, os terrenos que adquiriram as caracteristicas de terrenos incluidos em aglomerado urbano mercé da
realizacdo das aludidas obras, melhoramentos publicos ou infra-estruturas e que se valorizaram, por isso, pelo progresso
ligado ao desenvolvimento urbanistico e econémico local) poderdo sempre transacciona-los num mercado «normal» ou
«habitual» (logo sem que ai se fizessem sentir factores especulativos ou andmalos) atendendo a essas mesmas caracteristicas,
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Porém, cedo se apressou a doutrina a justificar a existéncia das referidas
clausulas de redugdo, por visarem precisamente «eliminar da indemnizacdo os
elementos de valorizagdo puramente especulativos e subtrair ao montante da
indemnizacao certas mais-valias ou aumentos de valor ocorridos no bem expropriado,
em especial nos terrenos, que tiveram a sua origem em gastos ou em despesas feitas
pela colectividade».”?

A sua finalidade seria pois chegar a um valor de mercado normativamente
entendido, ou seja, como padrao geral sujeito a correcgdes ditadas por exigéncias de
justica previstas nas normas que regulam a fixagdo da indemnizacéo.

Com efeito, o legislador ter-se-ia limitado a atender a «vertente do interesse
publico da expropriagdao» e que conduz a «uma adequada depuragdo do montante a
pagar ao particular»8, invocando que «é de toda a justica que a fraccao do valor que
resultou daquelas obras seja recuperada pela comunidade, através do seu abatimento
a indemnizagao por expropriacao»st.

Subjacentes a exclusao das mais-valias em questao pareceriam estar assim razdes
de justica da indemnizagao na 6ptica do interesse publicos?, assentes no facto de a
valorizacdo do bem expropriado ter na sua origem obras publicas custeadas com
recursos provenientes da contribuicao de todos os cidadaos®.

Nesta medida, chegou a defender-se na doutrina$* e na jurisprudéncia® a tese da
ndo inconstitucionalidade das normas que excluem do célculo da indemnizagao devida
pela expropriacdo as mais-valias decorrentes de obras ou empreendimentos publicos,

com base nas seguintes premissas:

a) Ao permitir a inclusao no valor indemnizatério das mais-valias que se podem
considerar «<normais», isto €, as decorrentes de factores préprios do jogo da oferta e da
procura, com exclusdo dos elementos de natureza especulativa, e ao excluir as
resultantes de obra realizada pela Administracdo Publica, d&-se corpo ao principio
constitucional da justa indemnizacdo na vertente do interesse ptblico da expropriagao,
pois consegue-se:

- Atingir uma adequada depuragdo do montante a pagar ao particular
expropriado sem que este se veja colocado numa situagdo manifestamente

enquanto que o expropriado, porque sofreu a ablagdo do seu direito sobre o terreno por via de um acto de autoridade, ndo
iria desfrutar de uma total ou integral compensacdo que normalmente desfrutaria se colocasse no mencionado mercado,
transmitindo-o a outrem, esse mesmo terreno. Configurar-se-ia, se se seguisse um tal posicionamento, uma violagdo do
«principio da igualdade dos cidaddos perante os encargos publicos», como dimensdo da «justa indemnizagdo» consagrada
no n.° 2 do artigo 62.° da Constituigao».

7 ALVES CORREIA, O Plano Urbanistico e o Principio da Igualdade, cit., p. 553.

80 ALVES CORREIA, O Plano Urbanistico e o Principio da Igualdade, cit., pp. 553 € ss.

8 ALVES CORREIA, 4 Jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Sobre Expropriagdes Por Utilidade Publica e o Cédigo
das Expropriagoes de 1999, cit., p. 161.

82 PERESTRELO DE OLIVEIRA, Cédigo das Expropriagées Anotado, cit., p. 89.

8 ALVES CORREIA, 4s Garantias do Particular na Expropriacdo por Utilidade Publica, cit., p. 142.

8 ALVES CORREIA, O Plano Urbanistico e o Principio da Igualdade, cit., p. 553.

85 Ac. TC 314/95, de 20 de Junho, 2* Seccdo, Proc. 803/93 (Bravo Serra), disponivel em www.tribunalconstitucional.pt.
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desigual perante os donos de iméveis ndo objecto de expropriacdo e que
apresentam caracteristicas semelhantes ao expropriado;

- Realizar o imperativo de justica na realiza¢do do interesse ptblico, ndo
acarretando o desfrute de mais-valias ou incrementos de valor que, fundados em
gastos feitos pela comunidade, ndo derivaram de esforgos ou sacrificios daquele
particular e que, se o contrario sucedesse, iriam, ao fim e ao resto, ser ainda
pagos a ele pela propria comunidade;

b) Tal desigualdade podera encontrar solucao caso as regras regentes da indemnizacao
por expropriagdo sejam complementadas «com medidas flanqueadoras de recuperagao
pela sociedade dos aumentos de valor ocorridos nos iméveis nao expropriados»;

¢) Ainda que se concluisse pela inexisténcia de medidas susceptiveis de garantirem uma
adequada igualdade de tratamento entre proprietarios expropriados e nao
expropriados, tratar-se-ia de omissao legislativa que directamente ndo tem a ver com a
norma analisada.

No caso do n.° 2 do artigo 23° do Cédigo das Expropriacdes, pretender-se-ia
concretamente descontar ao valor global da indemnizacdo do bem expropriado as
mais-valias que esse bem internalizou por obra dos poderes publicos e que se
fundamentam numa ideia "comutativa" de compensagdo do poder publico, que se
recusa a indemnizar o expropriado pelo valor acrescido resultante, ainda que
indirectamente, de obra sua.

Neste sentido, no acérdao da Relacao de Evora de 9 de Outubro de 200386,
justificou-se a deducdo das mais-valias resultantes de obras ou empreendimentos
publicos prevista na alinea b) do n.° 2 do artigo 23° do Cédigo das Expropriagdes, nos
seguintes termos:

« Como se sabe, a realizacdo de uma obra de urbanizacdo, de abertura de
vias de comunicagdo municipais ou intermunicipais ou de grandes vias de
comunicacdo valoriza os prédios beneficiados e implica para os
respectivos proprietarios a sujeicdo ao pagamento do encargo de mais
valias a quem as realizou, sob pena de viola¢do do principio constitucional
da igualdade dele perante os demais proprietarios que pagaram tal
encargo. Consequentemente, um solo expropriado confinante com uma
via publica aberta ha menos de cinco anos deveria ser avaliado como se
essa via ndo existisse. O aumento de valor do prédio resulta de facto
imputével aos poderes publicos e ndo ao seu proprietério; logo, o valor de
mercado incluiria uma parte produzida pela comunidade e se a
indemnizagdo por expropriacdo correspondesse sem mais ao valor de
mercado, isso significaria que a comunidade pagaria ao proprietario, a
titulo de indemnizagao por expropriagao, também aquela parte do valor
que ela mesma produziu. A justica, entendida na perspectiva do interesse

8 Citado no Acorddo da Relagdo de Evora de 29.04.2004, Proc. (Gaito das Neves), disponivel em www.dgsi.pt.
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publico, impde, nestes casos, que o valor venal dos bens expropriados seja
expurgado daquela parcela que provém de factos da comunidade. Uma
vez que uma parte do valor de mercado do imével expropriado teve a sua
origem em obras publicas (v.g. obras de urbanizacao, aberturas de vias de
comunicacdo, etc.) custeadas com recursos provenientes da contribuigao
de todos os cidadaos, é de toda a justica que a fraccdo do valor que
resultou daquelas obras seja recuperada pela comunidade, através do seu
abatimento a indemnizagao por expropriacao (...). Ou, de outro modo
dito, através da definicdo do valor dessa mais-valia e da sua postergacdo
no calculo».

Mas, se é verdade que o principio constitucional da justa indemnizacdo nao
proibe as dedugdes de mais-valias ao montante da indemnizagdo devida pela
expropriacdo, também é verdade que tal principio ndo exige a dedugao das mais valias
resultantes de obras ou empreendimentos publicos’7, nem tdo-pouco podera aceitar-se
que no célculo da indemnizagdo nao sejam tidas em consideragdo as mais-valias que o
Codigo das Expropriacdes nao exclua, designadamente quando resultem de factores
proprios da oferta e da procura.

Em consondncia com a legislacdo anteriormente vigente, o legislador de 1999
optou por desconsiderar no célculo do montante indemnizatério devido pela
expropriacao apenas as mais-valias resultantes das circunstancias elencadas no n.° 2
do artigo 23° do Cédigo das Expropriagdes.

Assim sendo, devera entender-se que na determinagdo do valor dos bens
expropriados poderao (e deverao) ser consideradas todas as mais-valias que resultem
de circunstancias distintas das previstas no n.° 2 do artigo 23° do Coédigo das

87 Como se identificou no acérddo do Tribunal Constitucional n.° 86/03, de 14 de Fevereiro de 2003, 3* Seccdo, Proc. 99/02
(Maria dos Prazeres Beleza), disponivel em www.tribunalconstitucional.pt, «[0] que estd em causa ndo ¢ saber se viola a
Constituicdo a norma que prevé a exclus@o das mais valias decorrentes de obras e melhoramentos publicos no computo da
indemniza¢ao devida aos expropriados, mas antes, como se disse, saber se viola a Constitui¢do a norma que ndo prevé essa
mesma exclusdo. [N]do se afasta a admissibilidade de um principio de compensacdo de beneficios no calculo da
indemnizagdo por expropriagdo, tendente a excluir desse calculo as mais valias decorrentes de obras e melhoramentos
publicos. So6 que (...) a "vertente do interesse publico" ndo ¢ o Unico parametro a ter em considera¢do na analise das
implicagdes do principio constitucional da justa indemnizacdo em caso de expropriacdo; também ha-de ser considerado o
"principio da igualdade de encargos" entre os cidaddos, principio que obriga a que o expropriado ndo seja penalizado no
confronto com os nao expropriados (...), € a que o Tribunal Constitucional ja fez apelo por diversas vezes, a proposito da
apreciacdo de regras de definicdo do céalculo da indemnizagdo. (...) Ora, a necessidade de observancia destas duas
componentes implica, como ¢ natural, a harmonizagéo de interesses, por principio, contrapostos; mas cabe seguramente na
margem de liberdade de conformag@o do legislador ordinario a escolha da forma concreta de tal harmonizagdo na defini¢éo
dos critérios que hdo-de presidir ao calculo da indemnizagdo, contanto que ndo descure de forma inaceitavel qualquer um
deles (...). O legislador de 1991, preferindo ultrapassar as davidas surgidas quanto a dedugdo das referidas mais-valias nas
condigdes definidas pelo Coédigo de 1976, justamente, no que respeita a necessidade de garantir a igualdade entre
expropriados e nao expropriados, entendeu eliminar as correspondentes dedugdes. Nao deixou, no entanto, de satisfazer a
exigéncia de consideragdo do interesse publico, o que leva o Tribunal Constitucional a concluir no sentido da ndo
inconstitucionalidade das normas sujeitas a sua apreciagao».
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Expropriacdes, nomeadamente as que resultem de factores préprios da oferta e da
procura e que contribuam para a fixacao do seu valor de mercado.

Na verdade, «o fundamento moral e juridico do instituto de mais-valia est4 no
facto de se reputar injusto a entidade expropriante apropriar-se de terrenos
transformados, mercé de obras de urbanizagao, em terrenos de construcao e depois ir
revender parte desses terrenos com grandes lucros»®8.

E, «<na determinacgado do valor real de um prédio objecto de expropriacdo devem
ser considerados todos os factores, nao excluidos expressamente por lei, susceptiveis
de influir no seu valor corrente»®, ja que «a indemnizacdo deve corresponder ao valor
de mercado do bem expropriado, devendo ter-se sempre em conta as mais-valias
normais, decorrentes de factores proprios da oferta e da procura»* (v. artigo 23°, n.° 1
e 5 do Cédigo das Expropriagdes).

No calculo da indemnizacdo devida pela expropriacdo poderdo assim ser
tomadas em consideragao as mais-valias de que beneficie a parcela expropriada e com
incidéncia no seu valor de mercado, v.g. as ocasionadas pela situagdo favoravel do
terreno ou pela sua localizagdo numa area dotada de varias constru¢des urbanas,
resultantes da sua vocacgdo edificatéria ou potencialidade edificativa do terreno
expropriado, da sua insercao numa area edificavel, definida em termos objectivos®!, ou
do espago-existencial em que se integra (com relevo para os iméveis vizinhos e
circundantes, os espacos verdes, os equipamentos publicos, a qualidade ambiental, as
vistas e os meios de comunica¢do??).

Tera pois de concluir-se que, além de a ndo contemplacao pelo legislador de
dedugdes de mais-valias resultantes de obras ou empreendimentos ptblicos ndo ser
geradora de qualquer inconstitucionalidade (como se considerou no citado acérdao do
Tribunal Constitucional n.° 86/03), a ndo consideracao por acréscimo no célculo da

8 Voto de vencido ao Ac. STJ de 19.03.1968, Proc. 061871 (Teixeira de Andrade), disponivel em www.dgsi.pt.
8 Ac. STJ de 30.05.1972, Proc. 064899 (Fernandes Costa), disponivel em www.dgsi.pt.

% Acérddo da Relagdo do Porto de 11.12.1997, Proc. 9731120 (Cesario de Matos), disponivel em www.dgsi.pt. Como
evidenciou OSVALDO GOMES, Expropriagoes Por Utilidade Publica, cit., p. 156 (nota 370), «os elementos especulativos
sdo afastados desde logo pelo conceito de valor real e corrente de mercado, pois, se tais elementos forem considerados, o
valor do bem expropriado ndo seria determinado objectivamente, tendo em consideracao as circunstancias e as condi¢des de
facto existentes a data da declaragdo de utilidade ptblicay.

%I Neste sentido, ALVES CORREIA, O Plano Urbanistico e o Principio da Igualdade, cit., pp. 555, que escreveu: «Parece-
nos que cabem nesta categoria as mais-valias ocasionadas pela situacdo favoravel de um terreno, pela sua localizagcdo numa
area dotada de varias constru¢des urbanas, bem como as mais-valias correspondentes aos aumentos de precos dos imoveis
por influéncia do crescimento demografico, da evolucao econdmica e da descentralizacdo industrial. Todas estas mais-valias
tém incidéncia no valor de mercado do bem e, por isso, deverdo ser computadas na indemniza¢do por expropriacao.
Entendemos que também deve ser considerada uma mais-valia normal e, por isso mesmo, incluida no cdmputo da
indemnizagdo por expropriacao aquela que resulta da "vocagio edificatoria” ou da "potencialidade edificativa" de um terreno
ou da sua inser¢@o numa "area edificavel", definida em termos objectivos. Esta tem sido, como vimos, a orientagao perfilhada
pela jurisprudéncia constitucional italiana e portuguesay.

2 OSVALDO GOMES, Expropriacdes Por Utilidade Publica, cit., p. 56.
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indemnizacao devida pela expropriacdo de mais-valias ndo excluidas pelo legislador,
nomeadamente das mais-valias designadas normais, viola o principio da igualdade
dos cidaddos perante os encargos publicos, na medida em que ndo permite que a
indemnizacdo compense plenamente o «sacrificio especial» imposto ao expropriado
pela «superveniéncia de um interesse colectivo».

III. As decisdes judiciais proferidas no processo expropriativo ndo consideraram
no calculo do montante indemnizatdrio as mais-valias invocadas pela expropriada,
traduzidas na existéncia de diversas infra-estruturas junto da parcela expropriada e de
obras ou empreendimentos publicos concluidos ha mais de cinco anos que a
beneficiam.

Mais concretamente, a expropriada invocou que a parcela expropriada dispunha
de acesso rodovidrio pavimentado e de rede de distribuicao de agua, de electricidade,
telefone, gas e saneamento, e que estava abrangida pelo Plano de Urbanizacdo do Alto
dos Barronhos, promovido pela Cdmara Municipal de Oeiras em Janeiro de 1996, para
reconversao da area Outorela-Portel, ainda em vigor, e que se situava proximo da auto-
estrada Lisboa-Cascais, da CRIL e do Parque de Monsanto.

A sentenca do Tribunal Judicial da Comarca de Oeiras fundamentou a
desconsideragao das mais-valias em questdao invocando que as mesmas apenas existem
na proximidade da parcela «mas ndo na sua marginancia».

Por seu turno, o acérdao em anotacao considerou que as infra-estruturas
invocadas ja estdo consagradas nas noves alineas do artigo 26°, n.° 7 do Cédigo das
Expropriacoes, «que permitem majorar o indice de 15% previsto no n.° 6 até um
méximo de 10%», pelo que ndo é «possivel atendé-las novamente, sob pena de se estar
a fazer duplicagdo do mesmo critério indemnizatério».

Em nossa opinido, julgamos ndo ter justificacdo a desconsideracdo das mais-
valias invocadas pela expropriada, que poderiam e deveriam ter sido tidas em conta
na determinacdo do valor da parcela expropriada, pois contribuem decisivamente para
a fixacdo do seu valor de mercado, ndo estando excluidas pelo n.° 2 do artigo 23° do
Codigo das Expropriagdes e nao se confundindo com as infra-estruturas previstas no
n.° 7 do artigo 26° do mesmo Cédigo.

IV. A alinea b) don.° 2 do artigo 23° do Cédigo das Expropriagdes constitui uma
«norma de aplicagio obrigatoria, sempre que se verifiquem os pressupostos nela
definidos, seja qual for o critério referencial utilizado para calcular o valor do bem»*3,
resultando do seu teor literal que as mais-valias s6 sdo excluidas quando:

% ALVES CORREIA, 4 Jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Sobre Expropria¢ées Por Utilidade Piiblica e o Cédigo
das Expropriagoes de 1999, cit., p. 160.
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a) Resultem de obras ou empreendimentos publicos concluidos ha menos de cinco anos;
b) Nao tiver sido liquidado encargo de mais-valia e na medida deste.

O labor doutrindrio tem densificado aqueles dois requisitos negativos de
aplicacao da norma em questao, interpretando-a restritivamente, entendendo, por um
lado, que s6 poderdo ser desconsideradas as mais-valias resultantes de obras ou
empreendimentos publicos realizadas e custeadas pelas entidades publicas quando
estas sejam as entidades beneficidrias da expropriagao, para evitar que estas se possam
locupletar indevidamente com parte da mais-valia introduzida no imoével por
terceiros%, e, por outro, excluindo apenas essas mais-valias quando aos proprietarios
de prédios contiguos ou vizinhos valorizados com as mesmas obras ou
empreendimentos for exigido o pagamento do encargo de mais-valia.

A densificacdo levada a cabo pela doutrina tem arrimo na letra do preceito e
encontra justificagdo nos principios constitucionais, ja& que a nao realizacdo daquela
densificagdo, no sentido de abranger somente situacdes em que tenha sido a entidade
beneficidria da expropriacdo quem realizou ou custeou as obras ou melhoramentos
publicos e de restringir a aplicagdo da norma aos casos em que aos proprietarios dos
prédios contiguos ou vizinhos valorizados com as mesmas obras ou empreendimentos
tenha sido exigido o pagamento do encargo de mais-valia, colocaria em crise os
principios da igualdade na sua relagao externa e da justa indemnizacéo. %

Portanto, por forca da alinea b) do n.° 2 do artigo 23° do Cédigo das
Expropriacoes s6 poderao ser excluidas da consideracdao no calculo da indemnizagao
devida pela expropriacdo as mais-valias que beneficiem a parcela expropriada,
resultantes de obras ou empreendimentos ptublicos concluidos ha menos de cinco anos
e realizados pelas entidades publicas beneficidrias da expropriacdo e desde que tenha
sido exigido o pagamento de encargo de mais-valia aos proprietdrios dos prédios
contiguos ou vizinhos valorizados com as mesmas obras ou empreendimentos.

Mas importa debrucarmo-nos um pouco sobre a expressdo «ndo ter sido
liquidado encargo de mais-valias e na medida deste», que corresponde a um dos
requisitos negativos da deducdo das mais-valias decorrentes de obras ou
empreendimentos publicos, na medida em que podera dar origem a equivocos.

% ALVES CORREIA, 4 Jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Sobre Expropria¢ées Por Utilidade Piiblica e o Cédigo
das Expropriagoes de 1999, cit., p. 160.

% MELO FERREIRA, Cédigo das Expropriagdes Anotado, cit., p. 130. Similarmente, PERESTRELO DE OLIVEIRA,
Codigo das Expropriagées Anotado, cit., pp. 91 e 92, considerou que «a interpretacdo literal da alinea b) do n.° 2 levaria a
que a entidade expropriante pudesse locupletar-se indirectamente com a mais-valia introduzida no imével expropriado por
terceira entidade, executante da obra ou do empreendimento publico que a originou, o que, por ndo ter qualquer justifica¢do
e ser contrario ao principios que regem esta tributacdio, obriga a concluir que sé € de aplicar o preceito nos casos em que a
entidade expropriante ¢ a beneficiaria da receita do encargo».
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Na verdade, o procedimento fiscal compreende dois momentos essenciais da
vida do imposto%: o estabelecimento, criacdo, instituicdio ou incidéncia,
correspondendo a definicdo do se (an) e o quanto (quantum do imposto); e a aplicagao,
efectivacdo, administracdo ou gestdo, implicando as operacdes de langcamento
(identificacdo dos contribuintes e determinacdo da matéria colectavel e da taxa), de
liquidacdo (determinacdo da colecta pela aplicagdo da taxa a matéria colectavel) e de
cobranca voluntéria (pagamento espontaneo pelo contribuinte do montante liquidado)
ou coerciva.

Em sentido amplo, a liquidacdo abrange «o conjunto de todas as operacdes
destinadas a apurar o montante do imposto», compreendendo a identificacdo do
contribuinte (lancamento subjectivo) e a determinacdo da matéria colectavel (por
calculo ou avaliacdo) e respectiva taxa aplicavel (lancamento objectivo), bem como a
determinagao da colecta através da aplicacdo da taxa a matéria colectavel (liquidagao
em sentido estrito) e eventuais dedugdes a colecta, assumindo a liquidacdo levada a
cabo pela administracdo fiscal a natureza de um acto administrativo declarativo com
efeitos constitutivos.%”

Além disso, a liquidacdo determina o vencimento da obrigacdo tributaria e a
constituicdo do sujeito passivo no dever de prestar, a que se deverd seguir o
cumprimento (voluntario ou coactivo) pelo contribuinte com vista a extingdo da
referida obrigacdo, sujeitando-se o poder-dever da administracdo fiscal de proceder a
liquidacdo a um prazo de caducidade quando «nao for validamente notificada ao
contribuinte no prazo de quatro anos, quando a lei ndo fixa outro», que nos casos de
impostos de obrigagdo tnica se conta «a partir da data em que o facto tributario
ocorreu» (v. artigo 45° da Lei Geral Tributéria).%

Ora, desde logo a falta de liquidacdo do encargo, pressuposto da deducado
prevista na alinea b) do n.° 2 do artigo 23° do Cédigo das Expropriacdes, pode significar
o ndo pagamento do encargo pelo expropriado (liquidacao em sentido ndo técnico e
que corresponderia a cobranca) ou a nao realizacao das operacdes destinadas a apurar
o seu montante (liquidacao em sentido técnico-fiscal).

Seja como for, é sempre necessario que se verifique o primeiro momento
essencial da vida do imposto, ou seja, a definicdo normativa do facto, actividade ou
situagao que lhe d4a origem e dos sujeitos activos e passivos da obrigagao de imposto,
tanto mais que a proépria lei s6 desconsidera as mais-valias em questdao «na medida»
do respectivo encargo.

% CASALTA NABAIS, Direito Fiscal, cit., pp. 39-42.
97 CASALTA NABAIS, Direito Fiscal, cit., pp. 321 e 330.
% SALDANHA SANCHES, Manual de Direito Fiscal, cit., pp. 255-259.
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E a aplicacao do encargo de mais-valia esta dependente da delimitacdo da &rea
valorizada, através de resolucdo administrativa, ou decorre da lei.®

Assim, em rigor, verificando-se a existéncia de mais-valias prediais decorrentes
de obras ou empreendimentos pablicos cremos ser possivel considerar dois grupos de
situagdes: um primeiro grupo, em que o encargo de mais-valias ndo existe,
designadamente por ndo ter sido previsto, estabelecido, criado ou instituido ou por
ndo ter sido delimitada a area valorizada, e um segundo grupo, que pressupde a
existéncia do referido encargo.

Nao existindo o referido encargo, serd inconstitucional e ilegal qualquer deducao
de mais-valias resultantes de obras ou empreendimentos publicos que eventualmente
venha a ser feita, pois as contribui¢des especiais (onde se inserem os encargos de mais-
valias) estdo sujeitas ao regime juridico dos impostos, designadamente ao principio da
reserva de lei (v. artigos 103° e 165° n.° 1, alinea i) da Constituicdo da Republica
Portuguesa).

Existindo o encargo de mais-valias, importa considerar duas possibilidades,
consoante a liquidacdo deva ser entendida como coincidindo com o pagamento, como
parece apontar o uso da expressao «ndo ter sido liquidado», ou em sentido técnico-
fiscal.

Caso a liquidacdo deva ser entendida como pagamento, havera que distinguir
consoante tenha ocorrido ou nao pagamento do encargo pelo expropriado.

Se o expropriado ja pagou, nao faz sentido a deducdo das mais-valias previstas
na alinea b) do n.° 2 do artigo 23° do Cédigo das Expropriacdes, que pressupde
expressamente a nao liquidacdo do encargo.

Se o expropriado ndo tiver pago o encargo de mais-valias, ainda assim talvez a
deducdo das mais-valias que a norma prevé se deva restringir aos casos em que
também aos proprietdrios de prédios contiguos ou vizinhos ndo expropriados mas
valorizados com as mesmas obras ou empreendimentos tenha sido exigido o seu
pagamento, sob pena de violacdo do principio da igualdade, na sua vertente externa
de comparacao da situacdo do expropriado com os proprietarios de prédios contiguos
ou vizinhos ndo expropriados (v. artigo 13° da Constituicdo da Republica Portuguesa).

Caso a liquidagdo deva ser entendida no seu sentido técnico-fiscal, também
havera que distinguir consoante tenha ocorrido ou ndo liquidacdo por parte da
administracao fiscal.

Se a administragao fiscal procedeu a liquidagao do encargo, o expropriado deve
ser indemnizado pelo valor do bem sem dedugdo do montante do encargo liquidado,
independentemente de efectivo pagamento, tanto mais que neste &mbito a alinea b) do
n.° 2 do artigo 23° do Cédigo das Expropriacdes é inequivoca ao pressupor apenas «nao

% PERESTRELO DE OLIVEIRA, Cédigo das Expropriagées Anotado, cit., p. 90.
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ter sido liquidado encargo de mais-valias», sendo certo que a administracdo fiscal tem
a sua disposicdo meios de cobranca coerciva.

Se a administragdo fiscal ndo procedeu a liquidacdo do encargo, ainda assim
talvez a deducao das mais-valias que a norma prevé se deva restringir aos casos em
que nao tenha decorrido o prazo de caducidade do poder-dever de proceder a
liquidacdo do encargo de mais-valia, pois ndo parece fazer sentido deduzir ao
montante indemnizatério a mais-valia quando o poder de liquidagdo do respectivo
encargo deixou de poder ser exercitado.

Deste modo, cremos que as mais-valias invocadas pela expropriada deveriam ter
sido consideradas no célculo da indemnizacao devida pela expropriagao, pois, além de
contribuirem para a fixa¢do do valor de mercado da parcela expropriada:

a) Traduziam aumentos de valor do prédio que favorecem a situagdo ou aplicacdo da
parcela expropriada independentemente do esforgo, inteligéncia ou diligéncia da
expropriada;

b) Resultavam de obras ou empreendimentos ptblicos concluidos ha cinco ou mais anos;

c) Foram realizadas por entidade ptblica distinta da entidade beneficiaria da
expropriagdo - o Municipio de Oeiras;

d) Nao parece que sobre as mais-valias em questdo incida qualquer encargo de mais-
valias;

e) Nada indicia que aos proprietarios de prédios contiguos ou vizinhos tenha sido
exigido o pagamento de encargos resultantes das referidas mais-valias.

A tese do acérddao em anotacdo de que as referidas mais-valias ja estdo
consagradas nas nove alineas do artigo 26°, n.° 7 do Cédigo das Expropriacdes e que a
sua consideragdo representaria a duplicagdo do mesmo critério indemnizatério parece
também ser desprovida de fundamento.

Por um lado, as normas dos artigos 23° n.° 2 e 26°, n.° 7 do Cédigo das
Expropriagdes tém campos de aplicagdo distintos, pois o artigo 23° n.° 2 respeita a
determinacdo do valor do bem expropriado, classificado ou ndo como solo apto para
construcdo, enquanto que o artigo 26° n.° 7 refere-se aos factores a ter em conta para a
fixacdo do valor do solo apto para a construcdo, que integra uma operagao
metodologicamente anterior e diversa do apuramento de mais-valias que beneficiem a
parcela expropriada.100

100 por este motivo, relativamente ao Codigo das Expropriagdes de 1976 entendia-se que o artigo 29° «era apenas aplicavel
ao calculo do montante indemnizatorio, ndo relevando para efeitos do conceito de aglomerado urbano, nem da classificagéo
dos terrenos como situados em ou fora de aglomerado urbano» — OSVALDO GOMES, Expropria¢ées Por Utilidade
Publica, cit., p. 162. Neste sentido, também ja se entendeu na jurisprudéncia que, «quando um terreno nao possa ser
qualificado como préprio para constru¢do, nada legalmente obsta a que, para a determinagdo do seu valor real, se atenda a
sua localizacdo e a quaisquer outras circunstancias objectivas susceptiveis de influirem no seu valor corrente» — Ac. STJ de
15.10.1968, Proc. 062340 (J. Santos Carvalho), disponivel em www.dgsi.pt.
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Por outro lado, as normas dos artigos 23°, n.° 2 e 26°, n.° 7 do Cédigo das
ExpropriacOes referem-se a realidades distintas.

No n.° 2 do artigo 23° estdo em causa mais-valias que beneficiem a parcela
expropriada, o que nado se confunde com as infra-estruturas existentes junto da parcela
expropriada, que estdo previstas no artigo 26°, n.® 7101,

E as mais-valias previstas na alinea b) do n.° 2 do artigo 23° do Cédigo das
Expropriacdes podem resultar de obras ou empreendimentos ptblicos, contrariamente
as infra-estruturas previstas no artigo 26° n.° 7, que resultardao sempre e tdo-s6 de
obras.

Recorde-se que a exclusao das mais-valias resultantes de infra-estruturas que o
Codigo das Expropriagdes, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 845/76, de 11 de Dezembro
introduziu, nao foi seguida nos Coédigos subsequentes.

Aliés, na alinea b) do n.° 2 do artigo 23° do Cédigo das Expropriacdes s6 se
desconsideram as mais-valias resultantes de obras ou empreendimentos publicos
concluidos ha menos de cinco anos, o que é completamente distinto das infra-
estruturas previstas no artigo 26°, n.° 7 do Cédigo das Expropriacdes, que poderao
existir junto da parcela sem qualquer limite temporal.

Acresce que as obras ou empreendimentos publicos a desconsiderar deverao ter
sido realizados por entidades publicas, diferentemente do que sucede com as infra-
estruturas previstas no artigo 26°, n.° 7 do Cédigo das Expropriacdes, que podem ser
realizadas por entidades publicas ou privadas, pois para efeitos da alinea b) don.°2 do
artigo 23° do Codigo das Expropriacdes apenas sdo considerados obras ou
empreendimentos publicos «aqueles cuja realizacdo tenha sido financiada ou
predominantemente comparticipada, em numerario ou materiais, pelo Estado ou por
outra pessoa colectiva publica, ou seja, aqueles que tenham sido custeados com
recursos publicos»102, ou seja, os que sdo «feitos por entidade publica com recursos
obtidos por impostos».103

Por ultimo, na alinea b) do n.° 2 do artigo 23° s6 sao desconsideradas as obras ou
empreendimentos publicos realizadas e custeadas pelas entidades publicas quando
estas sejam as entidades beneficidrias da expropriacdo e aos proprietarios de prédios
contiguos ou vizinhos valorizados com as mesmas obras ou empreendimentos for
exigido o pagamento do encargo de mais-valia.

191 Por isso, a jurisprudéncia ja considerou ser «devida mais-valia quando das obras a efectuar resulte a transformagio das

faixas adjacentes em terreno para construgdo, ndo sendo exigivel, para que assim seja considerado, o dispor das infra-
estruturas urbanisticas necessarias mas apenas a sua inclusdo no plano de urbaniza¢do» — Ac. STJ de 18.02.1975, Proc.
065330 (Jodo Moura), disponivel em www.dgsi.pt.

102 ALVES CORREIA, 4 Jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Sobre Expropriagdes Por Utilidade Publica e o Cédigo
das Expropriagoes de 1999, cit., p. 159.

103 MARCELLO CAETANO, 4 Inclusdo da Mais-Valia na Indemnizacdo por Expropriacdo por Utilidade Publica, in
Estudos de Direito Administrativo, 1974, p. 214.
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Por isso, ao desconsiderar no calculo indemnizatorio as mais-valias resultantes
de obras ou empreendimentos ptublicos de que a parcela expropriada dispde hé cinco
ou mais anos, cremos que o acérddo em anotagdo fez errada interpretacao e aplicacdo
do n.° 2 do artigo 23° e do n.° 7 do artigo 26° do Codigo das Expropriacdes.

V. Refira-se ainda que a alinea b) do n.° 2 do artigo 23° do Coédigo das
Expropriacdes nunca poderia ser utilizada para excluir a consideracao das mais-valias
invocadas pela expropriada, tanto mais que sempre integraria norma inconstitucional
e inaplicavel.

Na verdade, «para assegurar a igualdade fiscal, a lei tem de garantir uma
generalizacdo efectiva na distribuicdo dos encargos tributarios, ndo apenas pela via da
sua formulagdo (previsdo normativa), mas também através do seu cumprimento
generalizado», o que significa que:

a) A diferenciacao de resultados para cada um dos destinatédrios da lei deve corresponder
a efectiva diferenca existente entre os destinatarios, ou seja, a uma diferenciacdo que é
objecto de tutela especifica pela ordem juridica;

b) O imposto tem de procurar, na sua generalidade e no modo como realiza a
distribuicdo de encargos, o principal elemento da sua legitimagao. 104

E, no dominio das expropriacdes, em que o sacrificio ndo recai sobre uma
generalidade de destinatarios, a indemnizacdo a pagar ao expropriado terd que ser
justa (v. artigo 62° da Constituicio da Reptblica Portuguesa), traduzindo uma
adequada restauracao da lesao sofrida pelo expropriado e garantir-lhe a compensacao
plena da perda patrimonial suportada, a fim de evitar que «a prossecugao de um fim
pablico cause um sacrificio desnecessariamente desproporcionado e, por isso,
ilegitimo, a um tnico membro da comunidade».

Nesta medida, teremos de considerar, na esteira da apreciacdo de norma analoga
do Cédigo das Expropriacdes de 1976 feita por NUNES DE ALMEIDA, em voto de vencido
ao acordao do Tribunal Constitucional n.° 314/95, que a alinea b) do n.° 2 do artigo 23°
do Cédigo das Expropriacoes é «flagrantemente atentatéria do principio da igualdade,
designadamente perante os encargos publicos, criando uma discriminagdo em prejuizo
dos proprietarios expropriados, nomeadamente quando postos em face dos
proprietarios que hajam beneficiado das mais-valias resultantes de obras publicas ao
alienarem os respectivos prédios a terceiros».

Como recentemente se tem concluido!, a alinea b) do n.° 2 do artigo 23° do
Codigo das Expropriagdes viola o principio da igualdade, na sua vertente externa de

104 SALDANHA SANCHES, Manual de Direito Fiscal, cit., pp. 213-215. Sobre o principio da igualdade tributaria, cft.
SERGIO VASQUES, O Principio da Equivaléncia Como Critério de Igualdade Tributdria, cit., pp. 23-94.

195 ALVES CORREIA, 4 Jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Sobre Expropriag¢ées Por Utilidade Piiblica e o Cédigo
das Expropriagoes de 1999, cit., pp. 163-169. Analogamente, conclui PERESTRELO DE OLIVEIRA, Codigo das
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comparacdo da situagdo do expropriado com os proprietarios de prédios contiguos ou
vizinhos ndo expropriados, ja que:

a) Nao estabelece como condigdo ou requisito da dedugao das mais-valias ao valor de
indemnizagao devida pela expropriacdo a sujeicdo ao pagamento do encargo de mais-
valia dos proprietarios dos prédios contiguos ou vizinhos beneficiados com mais-valias
idénticas e provenientes das mesmas obras ou empreendimentos publicos;

b) Nao existem normas no ordenamento juridico portugués que imponham sempre a
liquidacdo e cobranca do encargo de mais-valia sobre os prédios nao expropriados,
quando tiver havido abatimento, em igual percentagem, da mais-valia na determinacao
do valor do prédio expropriado.

De resto, parece-nos que a luta contra a insuficiéncia do justo preco dominado
pelas ideias contra-especulativas que a norma pretende salvaguardar deveria ser feita
através da utilizacdo pelo Estado de instrumentos fiscais adequados e ndo por uma
técnica de reducdo do quantum indemnizatur, ja que, como sublinhou GARCIA DE
ENTERRIA%, «para combater a especulacdo s6 podem ser eficazes medidas gerais de
socializacdo do solo urbano no seu conjunto ou medidas fiscais».

Lisboa, Julho de 2009

Expropriagées Anotado, cit., p. 91: «a aplicacdo do preceito traduzir-se-4 num claro desfavor para o expropriado, dado que
lhe sera imediatamente retirado, por dedugdo na indemnizagdo, o montante estimado do encargo, enquanto que os néo
proprietarios so terdo de o pagar muito depois (por vezes com intervalo de anos ou dezenas de anos), na altura do pedido de
licenciamento da constru¢do ou da concessdo da licenga (consoante o regime aplicavel), o que também parece violar o
principio da igualdade».

106 Apud GOMES CANOTILHO, o Problema da Responsabilidade do Estado por Actos Licitos, Almedina, Coimbra, 1974, pp.
325 e 326.

ENSINUS — Estudos Superiores, S. A. | | NIPC/Matricula na CRC Lisboa: 500743282 | Capital Social €1500.000,00

Avenida Marechal Craveiro Lopes, N.°2 A, 1700-284, Lisboa | Campo Grande | Portugal

Telefone: 21 751 37 00 | Fax: 21 757 39 66 | e-mail: informacoes@isg.pt | www.isg.pt




