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Principio da Igualdade e o Principio da Justa Indemnizacao associado a Expropriacdo

ACORDAO N.° 505/04
Processon.° 370/04
17 Secgao
Relator: Conselheiro Artur Mauricio
Acordam na 1? Secgdo do Tribunal Constitucional

1 - A. recorre para este Tribunal, ao abrigo do artigo 70° n.° 1 alinea b) da LTC, do
acoérddo de fls. 407 e segs. do Tribunal da Relagdo de Guimarées, pretendendo a apreciacdo da
constitucionalidade das normas dos artigos 23° n.° 1, 26° n.° 1 e 26° n.° 10 do Cédigo das
Expropriacdes, aprovado pela Lei n.° 168/99, de 18 de Setembro, de ora adiante designado
como CE.

Por despacho do relator, o objecto do recurso foi circunscrito a norma do artigo 26° n.° 10
do CE.

A recorrente reclamou para a conferéncia desse despacho, mas por Acérddo n.°

343/2004, o Tribunal indeferiu a reclamagéo.

Tendo, assim, em conta que o recurso tem apenas por objecto a norma do artigo 26.° n.°

10 do CE, a recorrente alegou, formulando as seguintes conclusdes:

"1 - A norma do artigo 26.° n.° 10 do CE, na interpretacio que lhe foi dada no recorrido acérdio,
corresponde a uma disposicdo manifestamente inconstitucional, por violadora do principio da igualdade
(artigo 13.° da CRP) e do principio da justa indemnizagio (artigo 62.° n.° 2 da CRP).

2 - Ao considerar que a impugnada norma determina a aplicaciio de um factor correctivo mdximo
sobre o valor do solo apto para construgio em virtude da inexisténcia dos riscos e esfor¢o construtivo que
o expropriado em condi¢bes normais supostamente teria de suportar num hipotético aproveitamento
urbanistico do imovel, o douto acérdio em apreco assume como correcta e aceitdvel face aos principios
inscritos na Lei Fundamental a presungdo de que com a concretizagio da expropriagio o expropriado
ficaria "favorecido" por receber uma indemnizacdo pelo bem imdvel em causa sem ter que arcar com os
custos de uma eventual iniciativa construtiva.

3 - Esta é, no entanto, uma presungio claramente desprovida de sustenticulo, o que logo se
alcanga se se pensar na realidade que emerge da experiéncia quotidiana da expropriacoes determinadas por
razoes de utilidade piiblica, revelando, além do mais, uma deformada e desequilibrada ponderagio
valorativa dos interesses em presenga.

4 - Nesta perspectiva a discutida norma do CE (artigo 26.° n.° 10) ofende abertamente o principio
da igualdade plasmado no artigo 13.° da CRP, na medida em que é geradora de uma discriminagio entre
os cidadios expropriados e os ndo expropriados, em desfavor dos primeiros.

5 - Isto porque um cidadio expropriado, além de obrigado a alienar o bem requerido por motivo de
utilidade piiblica, vé-lhe ser subtraida uma percentagem de até 15% do valor indemnizatorio atribuido
pressupostamente em fungio do valor real e corrente do bem imdvel, enquanto um cidaddo ndo
expropriado nas mesmas circunstincias e relativamente a um bem com idénticas caracteristicas pode
optar, entre outras coisas, por vender esse bem no mercado, sem qualquer risco ou esfor¢o construtivo e
sem ter de suportar a deducdo de qualquer tipo de percentagem.
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6 - Por identidade de razbes, a citada norma do CE viola também o principio da justa
indemnizagdo insito no n.° 2 do artigo 62.° da CRP, jd que nas circunstincias resultantes da aplicagdo
daquele preceito o valor indemnizatério obtido em sede expropriacido ndo corresponderd nunca ao valor
real e corrente do bem.

7 - Todavia, ainda que se entendesse no tocante aos enunciados aspectos o versado preceito (artigo
26.°n.° 10 do CE) era susceptivel de ser compatibilizado com a CRP, o que ndo se concede nem se aceita,
sempre a interpretagdo e aplicagio dessa norma é feita no acérddo recorrido continuaria enredada no vicio
de inconstitucionalidade, pois que ai se estabelece e determina a aplicagdo do discutido factor correctivo
pelo valor mdximo legalmente previsto (15 %) como se se tratasse de uma taxa fixa e invaridvel que
apenas cumprisse aplicar de forma indiscriminada e automitica a todo e qualquer processo de
expropriagio em que estivesse em causa a valoragio de solo apto para construcaio.

8 - Ora, é perfeitamente claro que o legislador ao estatuir o normativo do n.° 10 do artigo 26.° do
CE e ao abrir a possibilidade de introdugdo no cdlculo do valor da parcela expropriada daquele factor
correctivo pretendeu estabelecer, em termos percentuais, a dimensdo ou amplitude mdxima da variagio
desse factor, quantificado em fungio do valor de avaliagio atribuido ao solo apto para construgdo.

9 - Assim sendo, ndo faz qualquer sentido encarar a referida norma como uma espécie de via para a
aplicagdo de uma dedugio fixa e invaridvel e ndo dependente da demonstragido ou prova de que o
expropriado obteve com a concretizagdo do processo expropriativo um beneficio ou vantagem econdmica -
maxime sob a forma de uma pretensa "poupanga" de custos - enquanto em cotejo com os resultados
patrimoniais de uma virtual sujei¢do do imével expropriado a uma iniciativa construtiva da parte do
prdprio proprietdrio.

10 - Por conseguinte, a interpretagio que no douto acérdio em crise é efectuada da mencionada
norma implicaria a subsisténcia dos jd citados principios da igualdade e da justa indemnizagio, nio
apenas porque estaria em causa um tratamento ndo diferenciado de situages desiguais - maior ou menor
"poupanga" em fungio da inexisténcia de risco ou esfor¢o construtivo em caso de expropriagio, consoante
as caracteristicas do imdvel e os demais factores que intervém na determinagio do valor de mercado dos
bens imobilidrios - mas também porque corresponderia a privar o expropriado de forma desproporcionada
e injusta de uma parte do real valor do bem objecto de expropriagio.

11 - Nesta conformidade, forcoso se torna que seja reconhecida e declarada a inconstitucionalidade
da norma constante do n.° 10 do artigo 26.° do CE, na interpretacio que lhe foi dada pelo Tribunal da
Relagio de Guimaries na referenciada apelagio, uma vez que a mesma viola o principio da igualdade e o
principio da justa indemnizagdo consagrado na CRP, impondo-se por isso que seja afastada e recusada a
sua aplicagdo ao caso em aprego nos autos."

Contra-alegou o Ministério Pablico, concluindo:

"1 - Ndo é inconstitucional a norma constante do artigo 26.° n.° 10 do Cédigo das Expropriagoes,
enquanto consagradora de um factor correctivo destinado a "compensar" o lucro do expropriado que -
relativamente a terrenos para construgdo - recebe indemnizagio em dinheiro, compensatorio do "valor de
mercado" de tais bens imdveis, sem ter de suportar os riscos e encargos inerentes a efectiva edificagdo no
bem expropriado.

2 - As instdncias ndo interpretaram e aplicaram tal norma em termos de nele estabelecer um factor
de correcgio fixo e imutdvel, resultando antes que o valor alcangado (15 %) decorreu de uma ponderagio
concreta e casuistica, alicercada na natureza e destino normal do prédio expropriado."

Corridos os vistos legais, cumpre decidir.
2 - No requerimento de interposicdo de recurso, a recorrente disse pretender que o

Tribunal Constitucional apreciasse a constitucionalidade da norma do artigo 26.° n.° 10 do CE -
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Unica que estd agora em causa - "na interpretagio acolhida pelo acérdio recorrido, que corrobora
igualmente o entendimento adoptado pelo julgador de 1 instdncia, segundo a qual se impoe a aplicagio de
um factor correctivo mdximo de 15 % sobre o wvalor do solo apto para construgdo por forma a
contrabalangar a inexisténcia no caso de expropriagio de riscos, encargos, custos organizativos, impostos,
etc. que o expropriado em condicOes normais teria de suportar num hipotético aproveitamento urbanistico
do imovel, sendo tal factor correctivo, supostamente, um instrumento necessirio e adequado a
proporcionar a igualdade entre cidadaos".

O despacho do relator que limitou o objecto do recurso ao conhecimento da referida
norma teve naturalmente em conta a interpretacdo que a recorrente pretendia sindicar, de
acordo com o requerimento de interposigdo de recurso, aceitando implicitamente que a norma
fora aplicada na decisdo recorrida com essa mesma interpretacao.

Sucede que nas alegagOes apresentadas a recorrente reporta as conclusdes 7* a 11* a um
outro entendimento da norma, qual seja o de esta impor "uma taxa fixa e invaridvel que apenas
cumprisse aplicar de forma indiscriminada e automdtica".

Trata-se, como bem se vé, de uma interpretagdo diversa daquela que a recorrente indicou
no requerimento de interposicdo de recurso e que foi suposta no despacho do relator que
delimitou o objecto do recurso.

Nao podendo a recorrente, nas alegagdes, alargar ou alterar o 4&mbito do recurso, tal
como este fora por ela prépria delimitado e, neste ponto, aceite pelo aludido despacho do
relator, ndo ira o Tribunal conhecer da constitucionalidade da norma do artigo 26.°n.° 10 do CE
naquela interpretacdo.

De resto, sempre se dird que tal interpretacdo se ndo mostra sequer acolhida no acérdao
recorrido, razdo por que, também por esta via, e dado o disposto no artigo 70.° n.° 1 alinea b) da
LTC, dela se ndo poderia conhecer.

3 - A questdo de constitucionalidade que a recorrente sujeita a apreciagdo deste Tribunal
estd em saber se a norma insita no artigo 26.° n.° 10 do CE ofende os artigos 62.° n.° 2 (principio
da justa indemnizagdo) e 13.° (principio da igualdade) da CRP.

O artigo 26° do CE dispde sobre o calculo do valor do solo apto para a construgéo.

Depois de, no seu n.° 1, estabelecer que o valor do solo apto para construgdo se calcula
"por referéncia a construgdo que nele seria possivel efectuar se ndo tivesse sido sujeito a
expropriagdo, num aproveitamento econémico normal, de acordo com as leis e regulamentos
em vigor", o artigo 26.° do CE adopta dois critérios de calculo daquele valor, o primeiro - que se
pode qualificar como principal - regulado nos n.%s 2 e 3 e o segundo - subsididrio - aplicdvel no
caso de se ndo revelar possivel a aplicacdo do primeiro, com a disciplina prevista nos n.% 4 e
segs. Isto, sempre sem prejuizo do disposto no n.° 5 do artigo 23.° do mesmo Cédigo que,
assinalando o fim visado pelas regras que regulam o calculo do valor dos bens expropriados
(fazer corresponder este valor "ao valor real e corrente dos bens numa situagdo normal de
mercado"), prevé a possibilidade de a entidade expropriante e o expropriado requererem, ou o
tribunal decidir oficiosamente, que a avaliagdo se faga de acordo com outros critérios, quando,
no caso, a que viesse a ser feita em conformidade com os critérios enunciados nos artigos 26° e
segs. ndo permitisse a referida correspondéncia - é o que Alves Correia qualifica como "valvula
de escape" ou '"clausula de seguranca" ('A jurisprudéncia do Tribunal Constitucional sobre
expropriagdes por utilidade publica e o Cédigo das Expropriacdes de 1999", ed. Coimbra
Editora, 2000, separata da Revista de Legislacdo e Jurisprudéncia, pag. 128).
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No caso, o critério adoptado para calcular o valor do solo, qualificado como apto para a
construcdo, foi o que consta dos n.°s 4 e segs. do artigo 26.°, ou seja, o que se define pelas
seguintes regras:

- o valor do solo calcula-se em fun¢do do custo da construgdo em condi¢des normais de
mercado;

- este custo é determinado tendo em conta, como referencial, os montantes fixados
administrativamente para efeitos de aplicacao dos regimes de habitagdo a custos controlados ou
de renda condicionada;

- o valor do solo varia até 15 % do custo de construcgao;

- nesta variagdo atender-se-4 a vdrios factores, nomeadamente, localizagdo, qualidade
ambiental e dos equipamentos existentes na zona;

- a percentagem fixada (até 15 % do custo de construc¢do) pode, ainda, ser acrescida até ao
limite de percentagens legalmente estabelecidas para diversos factores, que aumentam o valor
do solo, referidos nas alineas a) a i) do n.° 7 do artigo 26.%

- o custo de construcdo pode ainda ser acrescido ou diminuido se, pelas especiais
condigdes do local, ele for substancialmente reduzido ou agravado;

- quando o aproveitamento urbanistico que serviu de base a avaliagdo implicar uma
sobrecarga incomportavel para as infra-estruturas existentes, devera ter-se em conta (abater-se)
no calculo do montante indemnizatério as despesas necessarias ao refor¢o dessas infra-
estruturas;

- o valor determinado pelas regras enunciadas sera corrigido (diminuido) com a
aplicacao de uma percentagem maxima de 15 % daquele valor, "pela inexisténcia de risco e do esforco
inerente d actividade construtiva" - sendo esta a regra cuja constitucionalidade vem questionada.

Como se deixou relatado, a recorrente invoca a violagdo dos artigos 62.°n.°2e13.° da
Constituigdo.

Cabe, no entanto, evidenciar que tal invocagdo resulta da mesma base argumentativa,
qual seja a de que a redugdo do montante indemnizatério coloca o expropriado numa posicao
de desigualdade face aos ndo expropriados; isto é, desde logo, patente na conclusdo 6* das
alegacoes onde a recorrente, depois de nas conclusdes anteriores se reportar a situacdo de
suposto de desfavor dos expropriados relativamente aos ndo expropriados, diz "Por identidade de
razoes, a citada norma do CE viola também o principio da justa indemnizagdo insito no n.° 2 do artigo 62°

da CRP...".

Compreende-se, alids, este entendimento, tendo em conta o que o Tribunal
Constitucional tem vindo a expender sobre o principio constitucional consagrado no artigo 62°
n.° 2 da Constituigéo.

Escreveu-se, a prop6sito no Acérdao n.® 210/93, in Acérdaos do Tribunal Constitucional
24° vol., pags. 549 e segs.:

"9. O artigo 62°, n° 2, da Lei Fundamental, ao estabelecer que a expropriacdo por utilidade puiblica
s6 pode ser efectuada com base na lei e mediante o pagamento de "justa indemnizagdo",consagra
claramente o principio da indemnizagio como um pressuposto de legitimidade do acto expropriativo
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(cfr. F. Alves Correia, As Garantias do Particular na Expropriagio por Utilidade Piiblica, Coimbra, 1982,
p. 120-122 e 156-162) ou, por outras palavras, como "um elemento integrante do prdprio acto de
expropriagio" (cfr. Gomes Canotilho/Vital Moreira, Constituicio da Republica Portuguesa Anotada, vol.,
I, 2* Ed., Coimbra, Coimbra Editora, 1984, p. 337. Cfr. também F. Alves Correia, Formas de Pagamento
da Indemnizagio na Expropriagido por Utilidade Publica - Algumas Questoes, Separata do Niimero
Especial do Boletim da Faculdade de Direito de Coimbra, "Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor
Anténio de Arruda Ferrer Correia", 1984, Coimbra, 1991, p. 15,16, nota 4).

Agquele preceito constitucional determina que a indemnizacdo por expropriacdo deve ser justa, mas
ndo define qualquer critério indemnizatério de aplicagdo directa e objectiva, nem contém qualquer
indicagdo sobre o método ou mecanismo de avaliagio do prejuizo derivado da expropriacio. E este um
problema de técnica legislativa, cuja escolha foi deixada pela Constituicio ao legislador ordindrio (cfr.
F. Alves Correia, O Plano Urbanistico e o Principio da Igualdade, Coimbra, Almedina, 1990, p. 532,546).

Apesar disso, a expressdo "justa indemnizagdo", inserta no artigo 62°, n° 2, da Lei Fundamental, ndo
pode ser considerada como uma férmula vazia. E, antes, uma férmula carregada de sentido, na qual
podem ser colhidos importantes limites a discricionaridade do legislador ordindrio.

10. Em obra recente, F. Alves Correia (cfr. O Plano Urbanistico e o Principio da Iqualdade, cit., p. 532
e ss.) defende que o conceito constitucional de "justa indemnizagio" leva implicado trés ideias: a proibigio
de uma indemnizacdo meramente nominal, irrisoria ou simbolica; o respeito pelo principio da
igualdade de encargos; e a consideragio do interesse puiblico da expropriagdo.

Atendo-nos apenas a primeira e a sequnda dimensoes - aquelas que tém a ver com o principio da
justica da indemnizagio visto na direcgio do expropriado -, dir-se-d, com o autor referido, que no
conceito de justa indemnizagdo vai implicito o sentido de que devem ser rejeitados por inconstitucionais
os critérios conducentes a uma indemnizagdo meramente nominal (blosse Nominalentschidigung),
a uma indemni-zagdo puramente irriséria ou simbélica ou a uma indemnizagdo simplesmente
aparente. Estar-se-d perante uma indemnizagio meramente simbélica quando, por exemplo, a lei,
baseando-se num critério abstracto, que nio faca qualquer referéncia ao bem a expropriar e ao seu valor
segundo o seu destino econdmico, permite indemnizagoes que ndo se traduzem numa compensagio
adequada do dano infligido ao expropriado.

Além disso, no conceito de justa indemnizacio vai implicada necessariamente a observincia do
principio da igualdade, na sua manifestagdo de iqualdade dos cidaddos perante os encargos piiblicos. Uma
indemnizagdo justa (na perspectiva do expropriado) serd aquela que, repondo a observancia do principio
da igualdade violado com a expropriagdo, 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.

Segundo o autor citado, o principio da igualdade, como elemento normativo inderrogdvel que deve
presidir d definigdo dos critérios de indemnizagio por expropriagdo, desdobra-se em duas dimensdes ou em
dois niveis fundamentais de comparagdo: o principio da igualdade no dmbito relagdo interna e o
principio da igualdade no dominio da relagdo externa da expropriagdo.

No dominio da relagcdo externa da expropriagdo, comparam-se o0s expropriados com o0s nio
expropriados, devendo a indemnizagdo por expropriacio ser fixada num montante tal que impeca um
tratamento desigual entre os dois grupos. A observincia do "principio da igualdade dos cidaddos perante
os encargos publicos" na expropriagio por utilidade puiblica exige que esta seja acompanhada de uma
indemnizacdo integral (volle Entschidigung) ou de uma compensagio integral do dano infligido ao
expropriado. Aquele principio impde que a indemnizacdo por expropriagio possua um "cardcter
reequilibrador" em beneficio do sujeito expropriado, objectivo que so serd atingido se a indemnizagio se
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traduzir numa "compensagio séria e adequada" ou, noutros termos, numa compensacio integral
do dano suportado pelo particular".

E, pois, neste dominio da relagdo externa da expropriacao, que a recorrente situa a
violagdo do principio da igualdade, principio este que - como se viu - vai implicado naqueloutro
da "justa indemnizacao".

Ora, deve dizer-se, em primeiro lugar, que a tese sustentada pela recorrente ndo é nova
na doutrina. Ela foi defendida com argumentacao muito semelhante a da recorrente por Melo
Ferreira In "Cédigo das Expropriacoes Anotado", 2° ed., p. 126. Mas ndo deixa, também, de
assinalar-se que Alves Correia, no ponto 3 do estudo citado, "A jurisprudéncia do Tribunal
Constitucional...", epigratado como "A questdo de constitucionalidade de alqumas normas relativas ao
contetido da indemnizagio" ndo refere a norma em causa como sendo uma das que, no Cédigo de
99, merecem um juizo de inconstitucionalidade.

Entende o Tribunal que a norma ndo enferma de inconstitucionalidade.

Qualificado o solo expropriado como apto para a construgio e exigindo a lei (artigo 23°n.° 5
do CE) que o resultado da avaliacdo corresponda ao valor real e corrente, numa situacdo
normal de mercado, daquele bem, os critérios impostos para tal avaliacdo - que, tem como
referencial, o custo de construgdo possivel - assentam necessariamente em factores concretos que
permitam alcangar tal resultado, ou seja, nem uma sub-avaliagdo, nem uma sobre-avaliagdo do
bem expropriado.

E é por isso que ao lado de factores que determinam aumentos a percentagem maxima
do custo de construcao, outros ha que vdo implicar uma redugio do montante indemnizatério.

Nestes tltimos se incluem, nomeadamente, o reforco das infra-estruturas necessério para
o aproveitamento urbanistico que serviu de base ao cdlculo do valor do solo (n.° 8 do artigo 26°
do CE) e o risco e esfor¢o inerente & actividade construtiva, encargos que o expropriado, em
ambos os casos, ndo teve que suportar, mas que suportaria se nao fosse expropriado e
pretendesse o mesmo aproveitamento.

Quer um, quer outro dos factores significam a concretizagdo da pretensao de igualar a
situagdo de expropriados e ndo expropriados, de modo a evitar um beneficio ilegitimo dos
primeiros.

Ora, tal como Alves Correia (estudo citado, pag. 143) se refere ao primeiro factor ("A
consideragdo das despesas necessdrias ao reforco das infra-estruturas existentes, nas situacdes referidas
nesta norma, no cilculo do montante da indemnizagio é perfeitamente compreensivel, pois sem o seu
custeamento pelo expropriado ndo seria possivel a realizagdo do aproveitamento urbanistico que serviu de
base a determinagio do montante da indemnizacio", também se podera dizer, no caso, que, para
obter no mercado normal, o preco equivalente ao valor por que bem idéntico é avaliado para
efeitos de expropriagdo (de acordo com a sua aptidio edificativa e tendo como referencial o custo
de construgdo) um ndo expropriado teria que suportar o risco e o esforco inerente a actividade
construtiva.

E evidente que nos situamos, como ndo podia deixar de ser, num campo de prognose;
mas trata-se de um juizo plausivel e sem arbitrio de que ndo decorre um tratamento

discriminatério entre expropriados e ndo expropriados.

Por outro lado, importa, ainda. ter em conta que a correcgdo a efectuar ao valor da
avaliacdo, nos termos da norma em causa, se dimensiona em termos flexiveis (até 15 %), o que
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sempre permitira a ponderacdo de circunsténcias particulares do caso, de modo a, tanto quanto
possivel, ajustar a previsdo dos referidos custos ou encargos a realidade hipotética.

Em suma, pois, a norma do artigo 26° n.° 10 do CE néo viola o principio da igualdade e,
nesta medida, o principio da justa indemnizacao, consagrados nos artigos 13° e 62° n.° 2 da CRP.

4 - Decisao:
Pelo exposto e em concluséo, decide-se negar provimento ao recurso.
Custas pela recorrente, fixando-se a taxa de justica em 20 Ucs.

Lisboa, 13 de Julho de 2004

Artur Mauricio
Rui Manuel Moura Ramos
Maria Helena Brito
Carlos Pamplona de Oliveira - vencido conforme declaracdo em anexo.
Luis Nunes de Almeida
DECLARACAO DE VOTO

A norma impugnada - o n. 10 do artigo 26° do Cédigo das Expropriagdes aprovado pela Lei n.°
168/99 de 18 de Setembro - tem a seguinte redacgdo:

“10 - O valor resultante da aplicacdo dos
critérios fixados nos n.% 4 a 9 serd objecto da
aplicagdo de um factor correctivo pela
inexisténcia do risco e do esforco inerente a
actividade construtiva, no montante maximo
de 15% do valor da avaliagéo.”

Esta norma ofende claramente o principio da justa indemnizagio que a Constituicdo adopta no
seu artigo 62° n. 2, pois destina-se a introduzir, sob a capa de “correctivo”, um factor totalmente
arbitrdrio de redugdo do montante indemnizatério, e assim contornar a jurisprudéncia que este
Tribunal Constitucional vinha construindo em torno do conceito de “justa indemnizacao”
acolhido na Constituigdo (veja-se o aresto citado no préprio acérdao, que é anterior a aprovacao
da norma em apreco).

Face a esta evidéncia, o acérdao tem - a meu ver - a maior dificuldade em tornar convincente a
tese que sufragou, razao pela qual busca apoio argumentativo na situacdo “de igualdade”
daqueles a quem chama “néo expropriados”, esquecendo que estes “nao expropriados” sao,
afinal, os intervenientes no livre comércio juridico que, ao contrario do que se passa na
expropriagdo, intervém em plena liberdade na decisdo de concretizar o negécio e na fixagdo do

preco.
Votei, portanto, no sentido de se conceder provimento ao recurso.

Pamplona de Oliveira
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Antes de respondermos mais directamente a questéo levantada da constitucionalidade
do art. 26.° n.° 10 do Codigo das Expropriacdes, tendo em conta os principios constitucionais
plasmados no art. 13.° e 62.° n.° 2 da Constituicdo da Republica Portuguesa (principio da
igualdade e da justa indemnizag&o), importa expor algumas consideragdes acerca do conceito

de expropriagao.

A expropriagdo, € um dos instrumentos juridicos ao alcance da Administragdo, de
aquisicao de solos (cf. art. 62.° n.°2 CRP). Mas outros instrumentos existem: os meios juridico-
privados (maxime contrato de compra e venda e a permuta); o direito de preferéncia urbanistica
da administrag@o nas transmissdes, a titulo oneroso entre particulares de terrenos e edificios; a
cedéncia obrigatoria e gratuita ao municipio de parcelas de terrenos no ambito de vérios
institutos de direito do urbanismo; e a cedéncia obrigatdria e gratuita ao municipio de parcelas de
terrenos no &mbito dos sistemas de execugéo de planos, nomeadamente no dominio do sistema
de compensagao, e no ambito dos mecanismos de perequagao compensatdria dos beneficios e

encargos resultantes dos planos'.

A expropria¢do consiste na relagao juridica pela qual a Administragao, considerando e
analisando a conveniéncia de utilizar determinados bens iméveis com um fim especifico de
utilidade publica?, “extingue os direitos subjectivos constituidos sobre eles e determina a sua
transferéncia definitiva para o patrimonio da pessoa a cujo cargo esteja a prossecugdo desse
fim, cabendo a esta pagar ao titular dos direitos extintos uma indemnizagdo compensatoria™.
Deste modo, a expropriagéo pressupde uma extingdo de direitos existentes sobre determinados
bens, culminando com a transferéncia destes para um outro patriménio, a fim de nele produzirem
maior utilidade publica* — sendo por isso uma forma de aquisicdo a titulo originario, € néo

derivado®/S.

1 Vd. FERNANDO ALVES CORREIA, Manual de Direito do Urbanismo, Volume |, 3.2 Edicdo, Almedina, Outubro de 2006,

Coimbra, pag.730-736.

2 E apés uma tentativa ndo lograda com o particular, de atingir o fim publico, designadamente através do direito

privado (art. 11.° CE).

3 In. MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrativo, 9.2 Edigdo, Revista e Actualizada pelo Prof. Doutor

Di0GO FREITAS DO AMARAL, Vol. I, Aimedina, Coimbra, 1980, pag. 1020.

4 [dem.

5 Acordao do Tribunal da Relagao do Porto, 1 de Outubro de 1992: CJ, XVII, 1992, 1V, pag. 242.

6 Veja-se a quanto a natureza constitucional do art. 62.° da CRP, o que nos diz o Tribunal Constitucional, “ (...) no

ambito do direito de propriedade, sendo a matéria de expropriagdo, por utilidade publica ou particular, um dos

aspectos determinantes da caracterizagdo do direifo de propriedade como garantia institucional, cabem tais
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Nas palavras do Professor MARCELLO CAETANO, “o instituto da expropriagéo por utilidade
publica nasceu do conflito entre o principio do caracter absoluto da propriedade privada (que é
uma das bases da ordem juridica individualista) e a necessidade de realizar fins sociais de

interesse colectivo empregando bens particularmente apropriados™.

Importa dizer que a expropriagdo por utilidade publica, ndo é o acto administrativo. O
verdadeiro acto administrativo é a declaragdo de utilidade publica8, € nesse sentido, 0 processo
de expropriagéo acaba por ser um acto de execugao da declaragéo de utilidade publica®.

Foi entdo durante a fase desse mesmo processo, que o expropriado veio a questionar a
constitucionalidade do artigo 26.° do Cddigo das Expropriacoes, respeitante ao Célculo do valor
do solo apto para a construgdo. Este preceito diz-nos no seu n.° 10, que ap6s o célculo do valor
do solo apto a construir (segundo os critérios do n.° 4 a 9 do mesmo artigo), este sera objecto da
aplicagdo de um factor correctivo pela inexisténcia do risco e do esforgo inerente & actividade
construtiva, no montante maximo de 15 % do valor da avaliagdo, porque no seu entender este
violava o disposto no artigo 62.° da Constituicao, relativamente ao principio da igualdade e da

justa indemnizac&o.

Importa referir que a existéncia deste preceito coaduna-se com a ideia de que existem

determinados custos inerentes a construgdo pelo expropriado — caso ndo existisse a

aspectos no ambito da reserva parlamentar referente aos direitos. liberdades e garantias, visto ser o direito de
propriedade privada um direito andlogo aqueles”, Acérddo n.° 91-0211, de 9 de Outubro de 1992, www.vlex.pt
(sublinhado nosso).

7V/d. MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrativo, Universidade Editora, Livraria Moraes, Lisboa, 1956,
pag. 360.

8 Nesse sentido, enquanto acto ablativo, MARCELO REBELO DE SOUSA e ANDRE SALGADO DE MATOS, Direito
Administrativo Geral, Actividade Administrativa, Tomo lll, Dom Quixote, 2007, pag. 98°. Como estudamos, é também
um acto positivo quanto ao seu conteudo, mais concretamente um acto de qualificagéo de realidades materiais ou
juridicas, que da lugar a aquisicdo de um estatuto juridico “por uma coisa, a que podem corresponder direitos ou
interesses preventivos ou podem, contrapor-se a direitos ou interesses opositivos dos destinatarios” Vd. MARIO
AROSO DE ALMEIDA, Sumérios de Direito Administrativo, Ano Lectivo 2003/2004, Universidade Catolica Portuguesa,
Faculdade de Direito, Centro Regional do Porto, pag. 102;

9 Veja-se Acorddo do Supremo Tribunal Administrativo, de 17 de Abril de 2008, processo n.° 1833/2008-8, “O acto
de declaragéo de utilidade publica como acto constitutivo da expropriagdo é o acto — chave deste procedimento,
porquanto, em resultado deste os bens do particular ficam imediatamente "adstritos” ao fim especifico da
expropriagdo, podendo dizer-se que se verifica uma "converséo” imediata do direito do particular num direito de
indemnizag&o” em www.dgsi.pt
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expropriagdo —, que este suportaria, tais como os da organizagdo, impostos, marketing, etc.0.
Assim, o legislador entendeu que o processo de avaliagdo nao pode colocar de lado o risco

inerente a uma série de despesas que se traduziriam num encargo para o expropriado!".

A expropriagdo por utilidade publica pode ser efectuada com base na lei'2, mediante o
pagamento de justa indemnizagdo cumpridos os requisitos constantes no Cédigo da
Expropriagdes, “(i) prévia autorizagéo legal; (i) utilidade publica ou necessidade do bem para o
fim concreto de utilidade publica reconhecida; (iii) proporcionalidade ou proibigéo do excesso; (iv)

igualdade; (v) justa indemnizagdo™3 - cfr. art. 2.°, 3.° e 23.° do Cédigo das Expropriagdes.

Como sabemos, a Constituigdo remeteu para o legislador ordindrio a fixagdo dos
critérios tendentes a fixagdo da indemnizagé@o por expropriagéo, exigindo que esta seja justa,
observados os principios materiais da igualdade e da proporcionalidade.

Alegam os Recorrentes, que a norma constante do art. 26.° n.° 10, “coloca o expropriado
numa posi¢éo de desigualdade face aos ndo expropriados”.

E necessario referir que o principio da igualdade™ na sua vertente interna, vem
estabelecer a igualdade entre os expropriados's, sendo que a sua vertente externa — a invocada
pelos Recorrentes e expropriados —, pressupde que a (justa) indemnizagdo ndo possa ser
criadora de uma situagdo mais vantajosa para o expropriado do que para o proprietério que nao

10 Vd. Luis PERESTRELO DE OLIVEIRA, Cddigo das Expropriagdes — Anotado, 22 Edigéo, Almedina, 2000, pag. 102 e

SS.

" Vd. ELIAS DA COSTA, Pedro, Guia das Expropriagbes por Utilidade Publica, 22 Edicdo, Almedina, 2003, pag 307 e

sS

12Vd. JJ GoMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA, Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada, 3? Edigdo, Coimbra

Editora, 2003, pag. 804, “o principio da legalidade (com base na lei) ndo é mais do que a aplicagéo geral de que as

intervengbes no dmbito de protecgdo dos direitos, liberdades e garantias s6 podem ser estabelecidos por lei (art.

18.°n.%2)".

13 In Acbrdéo do Supremo Tribunal de Justica, de 13 de Margo de 2007, processo n.° 01403/02,em www.dgsi.pt

14 Que vincula a Administragdo, segundo GOMES CANOTILHO E VITAL MOREIRA no sentido da proibigdo de medidas

administrativas portadoras de incidéncias coactivas desiguais (encargos ou sacrificios), na esfera juridica dos

cidaddos; na exigéncia de igualdade de beneficios ou prestacbes concedidas pela administragdo; e na

autovinculacdo da administragdo no ambito dos seus poderes discricionarios, devendo ela utilizar critérios

substancialmente idénticos para a resolugdo de casos idénticos; juntamente com o direito & compensagéo de

sacrificios quando a administragdo, por razbes de interesse publico, impds a um ou varios cidaddos sacrificios

especiais, violadores do principio da igualdade perante os encargos publicos; Constituicdo da Rébpulica Portuguesa

Anotada, pag.345 (42 Edicdo Revista, 2007)

15 Vd. Acorddo do Tribunal da Relagdo de Guimaraes, processo n.° 938/2006-7 , “/ — O principio da igualdade entre

0s cidaddos obriga a que o expropriado néo seja penalizado no confronto com 0s néo expropriados” in www.dgsi.pt
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foi alvo de expropriagdo. Nesse sentido, e como afirma ALVES CORREIA, com a expropriagéo, o
particular coloca-se numa posigao de desigualdade perante os restantes cidadaos, pois, “o acto
expropriatério define-se, assim, como uma clara violagdo do principio da igualdade perante 0s
encargos publicos™s.

A indemnizag@o a ser paga ao expropriado, devera ser justa no sentido em que a
natureza dos solos, aptos ou ndo para a construgdo, as culturas, a localizagao, os acessos, irdo
ter um papel fundamental no valor a ressarcir'’. Mas esta indemnizagdo ndo devera ser
interpretada como um “bom preco”, ou um como um “bom negécio”. De facto, ao expropriado é-
lhe retirada a chance de participar no trafego juridico — eventualmente este poderia nem sequer
querer edificar ou construir, limitando-se a alienar o terreno. Neste caso, quem iria suportar 0s
custos inerentes ao marketing, aos impostos, seria 0 novo proprietario.

Todavia, a natureza da indemnizagdo é qualificada dogmaticamente como uma
compensacao de um prejuizo sofrido pelo particular, tendo em conta o interesse publico, ndo
devendo ser tidos em consideragao “os beneficios alcangados pelo expropriante, mas t&o s6 os
danos suportados pelo expropriado™8. O acérddo em analise disse-nos que o dominio da
relacdo externa impde que “a indemnizagdo por expropriagdo possua um caracter

reequilibrador’.

Dai ter o Tribunal Constitucional argumentado pela néo inconstitucionalidade do referido
preceito, por violagdo do principio da igualdade, porquanto o &mbito de protecgéo do art. 13.° da
Constituicdo, segundo GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, abrange trés dimensdes: (1)
proibi¢do do arbitrio; (2) proibicdo de discriminagéo; e (3) obrigagdo de diferenciagéo, “como
forma de compensar a desigualdade de oportunidades, o que pressupde a eliminagéo, pelos
poderes publicos, de desigualdades facticas de natureza social, econémica e cultural).”® Foi
esta Ultima dimensé&o, do sentido positivo do principio da igualdade, do tratamento desigual de
situacdes desiguais?, que o tribunal acolheu para ndo se pronunciar pela inconstitucionalidade

do preceito em fiscalizagao.

16 \V/d. FERNANDO ALVES CORREIA, As Garantias do Particular na Expropriagéo por Utilidade Piblica, Coimbra, 1982,

pag. 128

17 Nesse sentido, JJ GOMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA, Constituigéo... pag. 805

18 \/d. ALvES CORREIRA, Fernando, As garantias do particular... pag. 128

19'Vd. GoMeS CANOTILHO/VITAL MOREIRA, Constituigdo Portuguesa Anotada...pag. 337

20 Vd.. JORGE MIRANDA, Manual de Direito Constitucional, Tomo IV, Coimbra Editora, Janeiro, 2000, pag. 239
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Na esteira do referido:

“Quer o n°9, quer o n° 10 do art. 26° representam factores de deducdo no valor anteriormente
encontrado, tendo em atengdo a construgdo possivel no local expropriado, ficcionando-se o seu
loteamento e tentando repor o equilibrio entre quem é e quem ndo é expropriado.

Assim, no primeiro caso, serdo deduzidas as despesas com o refor¢o necessdrio das infra-estruturas e no

segundo, as previsiveis despesas com a operagdo de loteamento e utilizagcdo do capital, que na realidade

PR . . o
$6 existiriam na hipdtese de verdadeira construgdo.”!.

E necessario dizermos que os principios da proporcionalidade, da utilidade publica e da
protecgéo da confianga?, sdo omnipresentes nestes casos. Este critério correctivo, exige que
nao exista uma aplicacéo fixa e arbitréria dos 15%, sendo este apenas um limite e ndo um valor

de aplicagéo automatica — como e bem salientou PAMPLONA DE OLIVEIRA, no seu voto de vencido.

O montante da justa indemnizagao, devera ser nos termos do art. 23.° do CE, o valor
venal do bem, isto é, o valor de mercado, que permita abstractamente “ao expropriado a
aquisicdo de uma coisa de igual espécie e qualidade™. Nesse sentido, entendemos ser
aceitavel, tendo em conta o principio da proporcionalidade, a solugdo do nosso legislador no art.
26.°n.° 10, desde que a justa indemnizag&o, reflicta o valor real do bem, ndo desvirtuado através
deste mecanismo. Compreendemos as reticéncias de PAMPLONA DE OLIVEIRA, no entanto
pensamos que sendo aceite e compreendido o conceito de expropriagdo, como o acto “de
autoridade que tem como efeito tipico a privagéo e a transferéncia da propriedade’, o particular
perde evidentemente a oportunidade de entrar no livre comércio juridico. Aceitado também o
interesse na afectagao desses bens por parte da Administracédo, ao particular cabe-lhe uma justa
indemnizagéo (art. 62.° n.°2 CRP e 23.° CE), do valor corrente do bem, isto é, aquele que ele

21 Acérddo do Tribunal da Relagdo do Porto, de 1 de Junho de 2009, processo n.°4451/06.9TBMTS.P1, em
www.dgsi.pt
2 Vd. MARIA Lucia AMARAL, O principio da igualdade na Constituicdo porfuguesa, Estudos de Homenagem ao
Professor Doutor Armando M. Marques Guedes, Edicdo da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa,
Coimbra Editora, 2004, pags. 25 e seguintes
2 \/d. FERNANDO ALVES CORREIA, As garantias do particular... pag. 128. O mesmo autor, refere-nos a solugéo da
doutrina alema, no sentido de que a indemnizagdo por expropriagdo “ndo pode ser entendida como uma
compensagdo de equidade e que uma indemniza¢do que néo corresponda ao valor de mercado do bem expropriado
contradiz o principio da igualdade de encargos e é incompativel com a Constituigdo”.
2 |dem, pag. 77; sendo como afirma o mesmo autor “um instrumento importante e adequado para a execugéo dos
planos urbanisticos. S6 que deve ser utilizada apenas quando um interesse publico de natureza urbanistica o exigir
ou, como nele se refere expressamente, tdo-sé quando uma tal medida se mostrar necessaria”, in Manual de Direito
do Urbanismo...pags. 114 e 115
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“obteria se o imovel fosse vendido em mercado livre"®. Por conseguinte, para existir um
verdadeiro valor no mercado livre, & necessario ter em conta determinados critérios, o que fez o

legislador.

O principio da justa indemnizagéo, tal como ja afirmou por diversas vezes o Tribunal
Constitucional, corresponde a um valor adequado, porquanto devera permitir ressarcir “o
expropriado da perda que a transferéncia do bem que lhe pertencia para outra esfera dominial
lhe acarreta, devendo ter-se em atengdo a necessidade de respeitar o principio da equivaléncia
de valores, de forma a que, nem a indemnizag&o seja irrisoria ou meramente simbélica, nem no

seu calculo se atenda a valores especulativos ou ficcionado™?.

Faca-se aqui o necessério aparte, relativamente a pronuncia do Acérdao 11/2008 do
Tribunal Constitucional, pela inconstitucionalidade do art. 23.° n.° 4 do Cédigo da Expropriages.
A norma, dizia-nos que ao valor dos bens calculado por aplicagdo dos critérios referenciais
fixados nos artigos 26.° e sequintes, sera deduzido o valor correspondente a diferenca entre as
quantias efectivamente pagas a titulo de contribui¢do autarquica e aquelas que o expropriado
teria pago com base na avaliagéo efectuada para efeitos de expropriagdo, nos ultimos cinco
anos.

Sendo esta uma norma de natureza mista, inserida no direito fiscal, quanto a sua
pressuposicao, e no “direito das expropriagdes, quanto aos seus efeitos’, tinha como efeito no
nosso entender — e no entender da maioria dos Juizes -, uma diminui¢do do valor da
indemnizagdo a receber pelo expropriado, sem que esta fosse fundamentada por qualquer
principio de justica, que deve pautar a justa indemnizagéo (art. 62.° CRP). Na prética, esta norma
tinha como finalidade, uma cobranga retroactiva das Autarquias, de “uma prestagéo totalmente
alheia ao acto expropriativo, e as operagbes de apuramento do valor do bem expropriado,
através de um enxerto procedimental, numa arbitraria diminui¢gdo do valor da indemnizagéo a

pagar, com beneficio injustificado para a entidade expropriante”.

O legislador consagrou como critério o valor venal do bem, porquanto entende-se que tal

concepgao esta relacionada com a tentativa de uma maior justica na indemnizagéo a conceder

25 Acdrdao do Tribunal da Relagéo de Evora, de 11 de Novembro de 1975, BMJ, 252, pag. 205
26 Acordao n.° 89-0173, de 7 de Margo de 1990, www.vlex.pt
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ao expropriado. Por isso, e tal como afirmou a referida decisdo, citando ALVES CORREIA, e tal
como também acima fizemos referéncia, esse valor de mercado é aquele que melhor cumpre,
para o expropriado, o conceito de uma justa indemnizagdo no sentido de ser a mais susceptivel
de “compensar integralmente o sacrificio patrimonial do expropriado e de garantir que este, em
comparagdo com 0s outros cidaddos néo expropriados, ndo seja tratado de modo desigual e
injusto (em O plano urbanistico e o principio da igualdade”, pag. 546, da ed. de 1989, da

Almedina)’.
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