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JURISPRUDENCIA

A DESIGUALDADE NA DISTRIBUICAO DOS ENCARGOS
NA CONTRIBUICAO AUTARQUICA
E AS AVALIACOES PARA EXPROPRIACAO
— ANOTACAO AO ACTC N.° 422/2004,
DE 16 DE JUNHO DE 2004

ACORDAO N.° 422/2004
DO TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Processo n.° 462/03

Plenario

Relator: Conselheiro Artur Mauricio
{Conselheiro Rus Moura Ramos)

Acordam no Plendrio do Tribunal Constitucional

[ — A Cémara Municipal de A.. visando a construgdo do Parque Industrial da cidade, pro-
moveu a declaragdo de utilidade publica e consequente expropriacio de uma série de prédios
situados no concelho de A, Contava-se entre estes a totalidade da drea de um prédio inscrito
na matriz predial ristica. pertencente a B. e sua mulher, C.

Fixado por arbitragem o valor da indemnizag@o e adjudicada a propriedade & expropnante,
velo esla interpor recurso [artigo 52.° do Cédigo das Expropriacdes (adiante designado CE,
reportando-se a referéncia ao Cddigo aprovado pela Let n.® 168/99, de I8 de Setembro)] para
o Tribural Judicial da Comarca de A., visando reduzir o valor indemnizatério fixado na
arbitragem.

Realizada a avaliagio do prédio (artigo 61.° n.° 2, do CE) foi-lhe atribuido o valor
de 20.256 euros, proferindo o Tribunal de A. a decisdo de fls. 687/689 v.°, que, julgando par-
cialmente procedente o recurso. fixou a «justa indemnizacdo» nesse mesmo montante. Nesta
decisdo (parte 3.2. a fls. 689) recusou o Tribunal, por a considerar tnconstitucional, a aplica-
¢io do n.” 4 do artigo 23.” do CE (ou seja, deduzir ao montante fixado a diferenca entre as quan-
tias pagas até af pclo cxpropriado, a titulo de Contribuigdo Autdrquica. e as que teria pago com
base na avaliaciic efectuada no processo de expropriagio). Fundou-se tal recusa na violagao
dos “principios constitucionais da igualdade, na sua vertente externa, e da justa indemnizacdo
(artigos 13.° ¢ 62.°. n.° 2, da CRP)”.

Desta decisio, nos termos do artigo 70.°, n.° 1. alinea «). da Lei n.° 28/82, de 15
de Novembro (adiante designada LTC). recorreu o Ministério Piblico para este Tribunal.
Paralelamente. a expropriante/Camara NMunicipal de A. (requerimento de fls. 694), preten-
deu apelar da mesma, sendo que, através do despacho de fls. 697, em que for admitido o
recurso para o Tribunal Constitucional, for relegada para momento posterior a tomada de posi-

Fiscalidade 19/ 20

S



188 J. L. Saldanha Sanches

¢io sobre o recurso da Cimara. por se encontrarem interrompidos. em fun¢do do recurso
de constitucionalidade. os prazos de interposicdo de outros recursos (artigo 75.°, n.” I,
da LTC).

Chegado o processo a este Tribunal, apresentou o Ministério Piblico alegagdes, pug-
nando pela procedéncia do recurso, rematando-as com as seguintes conclusdes:

“} — A norma constante do artigo 23.° n.° 4, do Cddigo das Expropriagées de 1999,
ao prever a compensagdo entre o montante da indemnizagdo devida ao expropriado e resul-
rante da avaliagdo efectuada em tal processo e o direito da Fuzenda Piblica a correc-
¢do e revisdo oficiosa da hiquidagdo da contribuigdo autdrquica, resultante da actualizagdo
dos valores matriciais — e devida no periodo temporal em que ndo ocorreu ainda cadu-
cidude do direito & liquidacdo — ndo viola os principios da ndo retroactividade da lei
Sfiscal e de igualdade, confianga. seguranga juridica e justa indemnizagao.

2 — Nu verdade — e face ao regime instituido nos artigos 20.° e 21.° dv Cédigo da
Contribuicdo Autdrquica — a liquidacdo desta com base nos valores constantes de natri-
zes ndo actualizadas reveste natureza provisdria até ao momento da caducidade do
direito & liquidagdo e revisao oficiosa, podendo ser corrigida pela Administragdo Fiscal
sempre que uma superveniente avaliagdo dos bens revele um valor patrimonial superior
ao que constava da matriz.

3 — E inexistindo, deste modo, qualquer expectativa minimamente fundada do con-
tribuinte na estabilidade dos valores liguidados com base na matriz, sendo os mesmos ofi-
ciosamente revisivels sempre que uma avaliagdo ulterior dos bens mostre que os valores
patrimoniais ndo estavam actualizados.”

Nio houve contra-alegagdes.

No uso dos poderes que lhe sio conferidos pelo artigo 79.°-A, n.° |, da LTC. o Presidente
deste Tribunal determinou, com a concordincia do Tribunal, que o julgamento do recurso se
fizesse com intervengdo do Plendrio.

Cumpre decidir.

2 — A recusa de aplicag3o que estd na base do presente recurso de constitucionalidade
vem referida ao artigo 23.°, n.° 4, do CE que estabelece:

Artigo 23.°
(Justa indemnizagdo)

4 — Ao valor dos bens calculados por aplicagiio dos critérios referenciais fixados nos
artigos 26.° e seguintes, serd deduzido o valor correspondente a diferenga entre as quan-
tias efectivamente pagas a titulo de Contribuiciio Autdrquica e aquelas que o expropriado
teria pago com base na avaliagio efectuada para efeitos de expropriagdo. nos dltimos
CInco anos.”

Trata-se de uma disposigao inovadora do actual Codigo das Expropriagdes. introduzida pela
Lein® 168/99, de 18 de Setembro. sem qualguer correspondéncia no direito anterior fou seja.
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no Cédigo aprovado pelo Decreto-Lei n.” 438/91, de 9 de Novembro (CE 91). e no dipioma
que antecedeu este dltimo: 0 Cddigo das Expropriagdes aprovado pelo Decreto-Lei n.® 845/76,
de |l de Dezembro].

A explicitacio do juizo de desconformidade constitucional da norma recusada € feita na deci-
sdo recorrida remetendo para dois trabathos publicados na vigéncia do actual CE. Vejamos, pois,
0 que. nos trechos em causa dessas obras, afirmam a tal respeito os dois autores respectivos:

Esta disposicdo (o artigo 23.°, n.° 4) obsta a que o montante indemnizatdrio cor-
responda ao valor real e corrente do bem. pelo que é inconstitucional, por violagdo dos
principios constitucionais da igualdade e da justa indemnizagdo.

Nem sequer se pode afirmar que é um pagamento retroactivo da contribuicdo autdr-
quica, dado que o montante deduzido ndo serd entregue a entidade que legitimamente tem
o direito de arrecadar o imposto (a awarquia), beneficiando, pelo contrério, dnica e
exclusivamente a entidade expropriante que (...), pode, até nem estar integrada na Admi-
nistra¢do estadual.

O n.” 4 visa reduzir artificialmente a indemniza¢do, traduz-se numa flagrante vio-
lucdo aos principios constitucionais da igualdade na sua vertenie externa e da justa
indemnizagdo (artigos 13.7 ¢ 62.° n.° 2, da Constitui¢do), na medida em que impde
exclusivamente aos expropriados e ndo a todos aqueles que transmitam onerosamente bens
imovels este sacrificio.

Como hd muito ensina Pedro Soares Mariinez, o fim da expropriagao por utilidade
ptiblica ndo consiste na realizagdo de uma receita publica e dela emerge o dever de
indemnizar os expropriados (Direito Financeiro ¢ Direito Fiscal, Coimbra 1983, pdg. 40).
Ndo se trata tecnicamente do pagamento retroactivo da Contribuicdo Autdrquica, uma vez
que essa dedugdo no valor da indemnizacdo ndo se destina a awtarquia, que tem o
direito a arrecadar o imposto (artigo 1.° do Cédigo da Contribuicdo Autdrquica), mas ape-
nas beneficia a entidade expropriante, que pode até ndo se enquadrar na Administragéo
Estadual, serd o caso das concessiondrias dos servi¢os piblicos.

(Jodo Pedro de Melo Ferreira, Cddigo das Expropriacées Anotado e Legislagdo
Complementar, 2.7 ed., Coymbra, 2000, pigs. 114/115).

Significa isto que a decisdo recorrida adere expressamente a argumentos que reportam a
inconstitucionalidade da norma a dois aspectos distintos: ofensa ao principio constitucional
expresso no artigo 13.° da Constitui¢do da Republica Portuguesa (adiante designada CRP);
violagdo do principio constitucional da «justa indemnizagdo». em matéria de expropriagio por
utilidade piblica. decorrente da parte final do artigo 62.°. n.° 2. da CRP.

Assinale-se que a tese da inconstitucionalidade material da norma em causa nio € nova
— ela tinha sido ja defendida na doutrina. embora com fundamentagdo mais alargada, por
Alves Correia, que refere existir violagio dos principios da justa indemnizacdo, da niio retro-
actividade fiscal e da igualdade nas vertentes externa, interna e fiscal [A Jurisprudéncia do Tri-
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bunal Constitcional sobre Expropriagées por Utilidade Piblica e o Cddigo das Expropria-
coes de 1999, in Revista de Legislacio e de Jurisprudéncia, Anos 132 e 133, n.” 3904
a 3913/3914 (pdgs. 118/119 dos n.** 3913/3914)], e, antes ainda, por Marcelo Rebelo de Sousa,
neste caso com base em fundamentos que apontam para a ofensa ao principio constitucio-
nal da justa indemnizacio (Expropriagdes: Cdédigo Inconstitucional, Jornal «Expresso»,
de 23-10-1999).

3 — A violac@o do principio constitucional da igualdade decorre, na éptica da decisdo recor-
rida, da circunstincia de o sacrificio traduzido na redu¢do do valor indemnizatério afectar
apenas os expropriados “e nio todos aqueles que transmitam onerosamente bens imdveis”
(Jodo Pedro de Melo Ferreira. ob. cit., pidg. 115). Trata-se aqui daquilo que usualmente se qua-
lifica como o principio da igualdade na relaciio externa da expropriacdo (compara expropria-
dos com ndo expropriados). Nio obstante a decisio em causa se referir, exclusivamente, a pers-
pectiva externa do principio da igualdade, adiante focaremos também a chamada vertente
interna deste (comparagdo entre expropriados).

Embora de um ponto de vista doutrindrio se discuta se a expropriacido por utilidade
publica pode ser vista como implicando a transmissio de um bem (cfr., neste sentido, Marcello
Caetano, Manual de Direito Administrativo, vol. II, 9.2 ed., reimpressdo, pdgs. 1020/1021:
Fernando Alves Correia, As Garantias do Particular na Expropria¢do por Utilidade Publica,
separata do vol. XXIII do suplemento do BFDUC, Coimbra, 1982, pdg. 77). ou constitui antes
uma forma de extingdo de direitos reais sobre bens iméveis, com a concomitante constituicio
de novos direitos na esfera juridica do expropriante (esta € a posi¢io de Menezes Cordeiro, Direi-
tos Reais. 11 vol., Lisboa. 1979, pdgs. 794/795: no mesmo sentido, José Osvaldo Gomes,
Expropriagées por Utilidade Piblica, Lisboa, 1997, pags. 18/21). o que é facto € que, em
termos de principio constitucional da ignaldade, pode colocar-se em paralelo a posigdo de
quem realiza uma transmissdo onerosa de bens imdveis com a de quem € privado de um bem
desta natureza através de expropria¢iio por utilidade piblica, ou seja, mediante o pagamento
de uma justa indemnizagio.

Com efeito, existindo em ambos os casos a realizacio de um valor decorrente da saida
da esfera patrimonial de alguém de um bem imével, pode-se comparar, designadamente no que
toca a sujeiclo desse valor a encargos publicos, a situacio de quem transmite onerosamente com
a de quem € indemnizado em virtude de expropriagio (principio da igualdade na relagio
externa da expropriacio).

A demonstragdo da pertinéncia desta comparagio alcanca-se ao constatar, por exemplo,
que para o efeito de sujeicio a Imposto sobre 0 Rendimento das Pessoas Singulares (IRS), tanto
a contraprestagio relativa a alienagiio onerosa. como o valor da indemnizagio por expropria-
¢do, sdo tratados como «incrementos patrimoniais» e tributados, na categoria G do IRS [v. arti-
gos 1°,n° 1, e 44° n° 1, alineas b) e fj, do Cddigo do Imposto sobre o Rendimento das Pes-
soas Singulares (CIRS), aprovado pelo Decreto-Lei n.° 442-A/88, de 30 de Novembro, no
caso do artigo 44.°, na redac¢@o da Lei n.° 30-G/2000, de 29 de Dezembro].

Este tipo de comparacio € comum na jurisprudéncia do Tribunal Constitucional, preci-
samente em situacoes de sujeigiio do expropriado (do valor indemnizatério por este recebido)
a encargos publicos de natureza diversa (v.. por exemplo. os Acérddos n.°s 314/95 e 86/03. res-
pectivamente nos Acdrdaos do Tribunal Constitucional, 31.° vol.. 1995, pigs. 475/489, ¢ Did-
rio da Repiiblica. 11 Série. de 23-5-2003, pags. 7873/7876). Alids, como refere Alves Correia.
a “Constituicdo, impondo que a indemnizagdo seja justa, exige que o legislador ordindrio
defina um critério de determinagdo do quantum indemnizatdrio capaz de realizar o principio
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da igualdade dos expropriados entre si e destes cont os ndo expropriados” ("“Propriedade de
bens culturais — restri¢des de utilidade publica. expropriacdes e serviddes administrativas”, in
Direito do Patrimdnio Cultural, Lisboa, 1996, pag. 407).

Tem, pois, € em principio, cabimento a comparaciio, particularmente para aferi¢io do
cumprimento do mandato constitucional que prescreve um tratamento legislativo igual do que
¢ igual ¢ diferente do que ¢ diferente, de acordo com a medida da diferenca.

4 — O controlo judicial do comportamento do legislador, com o objectivo de determinar
se este, adoptando determinada solugfo normativa, se conteve dentro dos parimetros decorrentes
do principio constitucional da igualdade, expresso no artigo 13.° da CRP. pressupde uma comn-
preensdo aprofundada dos fins visados com essa solugio.

Significa isto que, estando nestes casos sempre em causa um juizo de comparacio entre
duas realidades, s6 através da determinagio dos objectivos visados é possivel compreender se
esta ou aquela solugdo — quando implica, 4 luz dessa comparagio. um tratamento desigual —
se configura como arbitrdria, estando, em fungio disso, constitucionalmente vedada.

E este critério, a que poderemos chamar de controlo da arbitrariedade, que vem funcio-
nando na nossa jurisdi¢do constitucional, ja desde a Comissido Constitucional, como meca-
nismo de aferi¢do do respeito pelo principio da igualdade [0 primeiro Parecer da Comissio Cons-
titucional, o Parecer n.° 1/76 (Pareceres da Comissdo Constitucional, 1.° vol., Lisboa, 1977,
pags. 5/18), lidou, desde logo, com uma «questdo de desigualdade» e com o controlo dos
motivos do legislador; veja-se. como exemplo recente na jurisprudéncia deste Tribunal, o
Acdrdio n.° 232/03 (Didrio da Repitblica, 1 Série-A. de 17-6-2003, pdgs. 3514/3531)].

Este controlo dos motivos a luz do conceito de arbitrariedade, pesquisa a existéncia de uma
«razdo suficiente» para a diferenciagdo, sendo que. como refere Robert Alexy, “(...). Uma razdo
€ suficiente para a permissio de um tratamento desigual se, por forga dessa mesma razdo, esse
tratamento desigual ndo é arbitrdrio” (Theorie der Grundrechte. Frankfurt, 1986, pdg. 373).
Ou, como se diz no jd indicado Acérddo n.° 232/03: “Assente a possibilidade de estabeleci-
mento de diferenciacdes, tornar-se-d depois necessdrio proceder ao controlo das normas sub
Judicio, feito a partir do fim que visam alcangar, a luz do principio da proibicao do arbitrio
(...) e, bem assim, de um critério de razoabilidade’.

5 — Ainda como nota prévia, nio deixard de se dizer, sobre a natureza da norma em causa,
que estd longe de ser decisivo o facto de a norma se inserir num preceito que leva a epigrafe
de "Justa indemnizagio” para se concluir que se trata, substancialmente, de um comando sobre
o valor da indemnizagdo; isto muito embora a incidéncia que ela tem no montante liquido a
pagar ao expropriado. como valor indemnizatério.

Com efeito, a determinaciio do valor dos bens expropriados que, nos termos do n.° 5 do
preceito, "deve corresponder ao valor real e corrente dos mesmos, numa situagdio normal de mer-
cado”, € feita de acordo com os critérios referenciais constantes dos artigos 26.° e seguintes do
Cédigo, tendo ainda em conta o disposto nos n.° 2 e 3 dos artigos 23.° ¢ 24.° do mesmo
diploma.

Em bom rigor, ¢, pois. através desses comandos. tomando em consideracio caracterfsti-
cas intrinsecas do bem expropriado. que sc determina o valor da "justa indemnizacio”.

Jd ndo assim no caso em aprego: o valor real e corrente do bem. num mercado nio espe-
culativo, foi jd apurado e é representado pelo montante de uma parcela a que se vai abater a
diferenga entre o montante da contribui¢io autirquica que se considera devida e a que fol
efectivamente paga nos dltimos quatro anos.
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Resultando, a0 menos tendencialmente. da avaliagiio efectuada. no ambito do processo
expropriativo, o valor patrimonial do bem e sendo este o valor tributdvel sobre que incide a
contribui¢do autdrquica, aquela acaba por funcionar, também, como uma avaliagdo “ad hoc™.
para efeitos fiscais.

Nesta medida, a norma assume uma natureza essencialmente tributiria; 0 processo expro-
priativo e o pagamento da indemnizagio devida representam a oportunidade para a liquidagdo
e cobranga (adicionais) de um tributo que. incidindo sobre o valor patrimonial do imdvel
expropriado, fora liquidado e cobrado, por montante inferior ao devido, o que sé a avaliagdo
no processo expropriativo acabou por revelar.

E a natureza essencialmente tributdria da norma em causa nio € posta em causa pelo facto
de se nio encontrarem previstos no Cédigo das Expropriagdes (que nem sequer seria o local
préprio) os termos em que o montante pago “a menos” pela entidade expropriante (em virtude
da redugio operada pela cobranga adicional da contribuigfio autdrquica) deva ser transferido para
a autarquia a quem é devida essa contribuicio, isto nos casos em que nido € entidade expro-
priante a prépria autarquia.

Na verdade, o expropriante funciona aqui como uma entidade da administragdo tributa-
ria incumbida da liquidago e cobranga adicionais da contribui¢do autdrquica — ainda que na
modalidade especifica do abatimento ou redugdo do valor indemnizatério — resultando a
obrigagio de transferéncia da respectiva verba para o municipio do facto de a contribuigio
autdrquica constituir, por forga do artigo 1.° do Cddigo da Contribuigdo Autdrquica, um imposto
municipal.

Diga-se, de resto, que estas consideragdes se podem considerar descabidas, no presente
recurso de constitucionalidade, em fiscalizagdo concreta, uma vez que, sendo, no caso, expro-
priante uma cimara municipal, se nfo coloca qualquer questdo de transferéncia de verba cor-
respondente & redugiio do montante a pagar ao expropriado.

6 — Assente a natureza substancialmente tributdria da norma, a questio de saber se ela
obedece ao principio da justiga e, particularmente. ao da igualdade, terd necessariamente em
conta o quadro do nosso ordenamento juridico-tributdrio, mesmo aceitando a linha argumen-
tativa da decisdio recorrida que conduziu ao julgamento de inconstitucionalidade da norma do
artigo 23.°, n.° 4, do CE, directamente reportada a exigéncia constitucional plasmada no artigo
62.°, n.° 2, da Constituigdo.

De todo o modo, nio se deixard de abordar — e desde ja — a questao do cumprimento
da exigéncia constitucional do pagamento de uma justa indemnizagio, considerando como
valor da indemniza¢iio o montante liquido que, por virtude daquela redu¢do, operada ao abrigo
do artigo 23.°, n.° 4, do CE, ¢ efectivamente pago ao expropriado.

7 — A justeza de um montante indemnizatério por expropriagdao dependerd, em termos
gerais, da circunstincia de esse valor “traduzir uma adequada restauragio da lesdo patrimonial”
(palavras do Acérdio n.° 381/89), o que implica — e a jurisprudéncia do Tribunal Constitucional
também o tem afirmado (v. g., no jd citado Acdrddo n.° 314/95) — um minimo de correspon-
déncia a referenciais de mercado na determinagio do guantum indemnizatério. E que. se & no
mercado onde os actores econdmicos, através da oferta e da procura, fixam o valor dos bens
transaccionados. nio poderd ter-se por adequado um valor completamente desfasado daquilo que
corresponderia. nesse mesmo mercado. ao valor de transac¢do do bem expropriado.

Quando se fala em um minimo de correspondéncia a referenciais de mercado, quer-se subli-
nhar um outro elemento, também invariavelmente presente na junisprudéncia deste Tribunal, e
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que acentua que a expressdo (que € usada por Alves Correia. in O Plano Urbanistico e o Prin-
cipio da Igualdade. Coimbra, 1989, pag. 540) «valor de mercado normativamente enten-
dido» corresponde “a um valor de mercado «normal» ou «habitual», em que ndo entrem em
linha de conta factores especulativos ou anémalos, o que faz com que, algumas vezes, o
pretium dos bens que poderia ser obtido num mercado onde jogam livremente as regras da
oferta e da procura. seja, acentuada ou substancialmente diferente daquele que se obteria por
recurso ao conceito normativo delineado™ (citagdo do Acdrdido n.° 314/95; v. ainda Alves
Correia, A Jurisprudéncia do Tribunal Constitucional..., cit., pdgs. 233/234, dos n.*s 3905
e 3906).

Ou seja, o que se pretende dizer € que o valor justo, 0 «justo pre¢o», ndo podendo ser
alheio aos critérios de mercado, nio tem que coincidir integralmente com eles, sendo possiveis,
sem que a indemnizagdo deixe de ser constitucionalmente adequada, “redugdes (...) impostas
pela especial ponderacdo do interesse piblico que a expropriagdo serve”, tal como “sdo admi-
tidas majoracdes, devido a natureza dos danos provocados pelo acto expropriativo” (Alves
Correia, O Plano Urbanistico... cit.).

Ora, seguindo este entendimento, pese embora niio se desconhecer a existéncia de outras
opinides [sublinha-se, particularmente a de Alves Correia (A Jurisprudéncia do Tribunal Cons-
titucional. .., cit.. pdg. 119. dos n.®® 3913 e 3914), segundo a qual a norma em causa, “tem como
consequéncia a percepgio pelo expropriado de uma indemnizagdo que se situa aquém do valor
real e corrente do bem expropriado”}], o Tribunal, diziamos, nao obstante essas distintas visdes
do problema, entende que ndo se pode dizer que a intervengdo de um factor de redugdo como
aquele que resultard. em situagdes de desactualiza¢do do valor matricial, do artigo 23.°, n.° 4,
do CE, implique. abstractamente, ou seja, em quaisquer circunstancias, um valor completamente
alheio aos critérios do mercado. Isto, ndo sé porque os critérios «puros» de mercado ndo
@0 uma exigéncia constitucional, como também porque no mercado, em condigdes normais de
funcionamento deste, também estdo presentes — e intervém decisivamente na formagio do prego
dos bens — valores decorrentes de miltiplos factores exteriores, caso dos encargos fiscais e
«custos de transacciio» diversos.

Significa jsto que, se nos centrarmos exclusivamente na perspectiva do direito a uma
justa indemnizagao, a norma recusada apresenta-se, ainda, como compagindvel com o texto cons-
titucional.

8 — Chegados a esta conclusio e apreciando agora o cumprimento do principio da igual-
dade. convir-se-d que. intimamente relacionada a exigéncia de uma indemnizag¢io correspon-
dente ao valor real e corrente do bem de acordo com o seu destino efectivo e possivel numa
utilizagdo econémica normal, com uma reparticio igualirdria dos encargos resultantes da
expropriagdo, o entendimento de que a norma n#o infringe o principio de uma justa indemni-
zagdo dificilmente se ajusta 4 tese segundo a qual a mesma norma ofende o principio da
igualdade.

E a verdade € que. tendo em conta a situagio de todos os outros expropriados, nas mes-
mas condi¢gdes. ndo hd qualquer distingdo de tratamento, sujeitos. todos eles, 4 redugio da
indemnizagdo nos termos do artigo 23.°. n.° 4, do CE.

Certo €. porém. que. como se viu, a decisdo recorrida coloca e resolve a questdo da vio-
tagdo do principio da igualdade no plano da relagdio entre expropriados e ndo expropriados
quando estes procedem & transmissdo onerosa dos imdveis de que sio proprietdrios.

E € aqut, para a resolugio da questio, que temos que nos situar no quadro do ordenamento
juridico-tributdrio, como se passa a fazer.

(3
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9 — O aparecimento da CA no universo fiscal portugués. ocorre com a chamada «reforma
fiscal dos Anos 80» (v., quanto a esta, José Casalta Nabais, Direito Fiscal. 2.* ed., Coimbra,
2003, pdgs. 464 e segs.) e concretamente com o trecho desta, situado em 1988, referente a
reforma da tributag@o sobre o rendimento, que introduziu, além da CA. o IRS e o Imposto sobre
o Rendimento das Pessoas Colectivas (IRC). No caso especifico da CA, a sua introdugdo, com
as caracteristicas que assumiu, ficou a dever-se, como explica Manuel Porto (A Reforma Fis-
cal Portuguesa e a Tributagdo Local, in Estudos em Homenagem ao Prof. Eduardo Correia,
vol. III, Coimbra, 1984, pags. 115/160), a associagdo de trés factores: as caracterfsticas do
imposto antecessor, a Contribui¢do Predial (CP): a base de tributagiio estabelecida para o cil-
culo do IRS e IRC, entdo também introduzidos; a questdo das receitas fiscais das autarquias
locais.

Com efeito — e comegando pelo primeiro factor enunciado —, ¥mporta ter presente que
a CP, estabelecida pelo Decreto-Lei n.° 45 104, de | de Junho de 1963, que aprovou o Cédigo
da Contribuicdo Predial (CCP), introduzida com a chamada «reforma fiscal Teixeira Ribeiro»,
dos Anos 60, tributava o rendimento da propriedade ristica e urbana (v. artigos 1.° a 3.° do CCP).
Ora — e assim entramos no segundo factor indicado —, incidindo os entdo (em 1988) cria-
dos IRS e IRC sobre “todo e qualquer rendimento efectivo que porventura os contribuintes aufe-
rissem, colocou-se a questdo da necessdria extingdo da contribuigdo predial enquanto tal, ja que
a sua base, ao menos parcial (os rendimentos efectivamente percebidos), foi absorvida pelos
novos impostos, passando a fazer, naturalmente. parte da base de tributacdo dos novos impos-
tos sobre o rendimento” (Vasco Valdez Matias, A Contribui¢do Autdrquica e a Reforma da Tribu-
tagdo do Patrimdnio, Lisboa 1999, pdg. 21). Paralelamente — e este € o terceiro factor —,
destinando-se as receitas geradas pela CP as autarquias (o que passou a suceder desde a pri-
meira lei das financas locais, a Lei n.° 1/79, de 2 de Janeiro) e assumindo estes valores um peso
ndo desprezivel nas receitas fiscais do poder local (v. Manuel Porto, ob. cit., pags. 123/124 e
Vasco Valdez Matias, ob. cit., pigs. 22/24), sempre seria necessario criar um suceddneo, em
termos de destino das receitas. da CP, sob pena de a estabilidade financeira das autarquias exi-
gir. daf em diante, um aumento muito substancial das transferéncias do Orgamento do Estado
para 0os municipios.

Este dilema resolveu-o o legislador criando a CA. um imposto de receita municipal.
visando a tributagdo estdtica do patrimdnio imobilidrio, correspondendo o respectivo valor tri-
butdrio ao valor patrimonial dos prédios e ndo ao rendimento que estes podem proporcionar,
como sucedia com a CP (v. José Casalta Nabais, ob. cit., pdgs. 390/591, e J. L. Saldanha
Sanches, Manual de Direito Fiscal, 2.* ed., Coimbra 2002, pags. 22/24). Conforme se refe-
ria no PreAmbulo do CCA, esta forma de tributagio “encontra especial justificagcdo na logica
do principio do beneficio, correspondendo o seu pagamento a contrapartida dos beneficios que
0s proprietdrios recebem com as obras e servi¢os que a colectividade lhes proporciona” [v. na
jurisprudéncia deste Tribunal as referéncias ao principio do beneficio, relativamente a CA,
nos Acdérdaos n.°s 57/95 e 363/2001, respectivamente no Didrio da Republica, 11 Série,
de 12-4-95, pags. 4041/4073 (pag. 4057), e de 13-10-2001, pdgs. 17 097/17 100 (pdg. 17 099)}.
Também o novo imposto que substituiu a CA, o IMI, assenta no principio do beneficio, refe-
rindo o legislador no preAmbulo do CIMI. que se mantém “plenamente actuais as razdes que,
aquando da reforma de 1988-1989, levaram a criagdo de um imposto sobre o valor patrimo-
nial dos imoveis, com a receita a reverter a favor dos municipios, baseado predominante-
mente no principio do beneficio”.

Sucede, porém. que. assentando a base de tributacdo da CA no valor estatico dos prédios.
tal qual este é expresso através das respectivas matrizes, a omissdo por parte do legislador de
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proceder a actualizagdo destas, conduziu a uma disfunc@o tributdria traduzida naquilo que Sal-
danha Sanches descreve como “wmna sobrecarga fiscal das casas mais recentes e (...) uma
subtributagdo das mais antigas” (ob. cit., pdg. 24; cfr., no mesmo sentido, José Casalta Nabais,
ob. cit., pag. 179).

Esta disfungdo do sistema introduzido em 1989 foi, desde logo, detectada tendo sido
repetidamente referida, como ilustram, entre outras possivels, as seguintes transcri¢des:

“(...) Logo af (em 1989) se viu que o principal problema (com a CA) seria, sempre,
o da avaliagdo da matéria colectdvel, ou seja, o da determinag¢do do valor dos prédios
sobre que incide a contribui¢do. Anunciou-se um Cédigo de Avaliagbes, que nunca che-
gou a ser aprovado e os valores de base sobre que assenta o tributo ndo tém hoje, como
ja ndo tinham em 1989, nenhuma relagdo com a realidade {(...)."

(Anténio Carvalho Martins, Avaliagdes Fiscais, Coimbra, 2002, pdg. 101);

“(...) existe um outro (problema) que contribui para as grandes iniquidades ao
nivel da tributagdo predial, em particular no Gmbito da CA. Trata-se da questdo da
maior importancia que diz respeito & desactualizagdo das matrizes prediais ou, dito por
outras palavras, de os prédios terem valores substancialmente diversos consoante 0s
anos de avaliagdo, independentemente do seu valor intrinseco.

(...) Os prédios, aquando da finaliza¢do da sua edificagdo, tinham de ser inscritos
na matriz, apurando-se, nesse momento, qual o rendimento presumido que auferiam para
efeitos de CP.

Como, entretanto, ndo se efectuaram com regularidade avaliagdes gerais, sucede que
o rendimento colectdvel inicialmente inscrito ndo sofrew alteragées, o que determinou,
sobretudo em contexto de elevada inflagdo, a rdpida desactualizagcdo daquele rendi-
mento. Em contrapartida, prédios mais recentes viram o rendimento colectdvel mais
elevado ser inscrito na matriz, o que determinou que se acentuasse a diferencga de ren-
dimento entre 0s imdveis. Como o rendimento colectdvel é que serviu de base a deter-
minacdo do valor tributdvel, este diferencial sé parcialmente foi corrigido no momento
da entrada em vigor da CA, jd que nesse momento se efectuou uma actualizacdo do
rendimento colectdvel a qual se fez & razdo de 2% ao ano (para os prédios risticos) e
4% ao ano para os urbanos), com o limite mdximo de 100%, tomando-se como base a
iltima avaliagdo. O fendmeno, de certa forma, agravou-se a partir de 1989 quer por-
que a base de tributa¢do passou a ser o valor dos imdveis o que induziu (...) um aumento
da base sobre que incidia o imposto, quer porgue se assistiu ao longo dos anos 80, a um
aumento sensivel dos precos no mercado habitacional (...).

De tudo isto resultou que o diferencial de tributagcdo entre prédios mais antigos e,
consequenteniente, inscritos na matriz hd mais tempo e os prédios mais recentes e com
valores patrimoniais mais elevados se tem vindo a acentuar (...).”

(Vasco Valdez Matias, ob. cit., pigs. 56/57).

Mais claro ainda. a este propésito, o teor do predmbulo do recentemente publicado CIMI,
onde se lé:

“Hd muito tempo que se formou na sociedade portuguesa um largo consenso acerca
do cardcter profundamente injusto do regime actual de tributagdo estatica do patrims-
nio imobilidrio. Esse consenso é extensivo & identificagdo das causas do problema, a saber,
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a profunda desactualizacdo das matrizes prediais e a inadequagdo do sistema de avalia-
¢oes prediais.

Embora o Cédigo da Contribui¢do Autdrquica tenha entrado em vigor em |
de Janeiro de 1989, o sistema de avaliagdes vigente é ainda o do velho Cddigo da Con-
tribui¢dio Predial e do Imposto sobre a Industria Agricola de 1963, que em grande parte
manteve o sistema do Codigo da Contribui¢do Predial de 1913.

O sistema de avaliagdes até agora vigente foi criado para uma sociedade que jd ndo
existe, de economia rural e onde a riqueza imobilidria era predominantemente ristica.
Por essa razdo, o regime legal de avaliagdo da propriedade wrbana é profundamente
lacunar e desajustado da realidade actual.

A enorme valorizacdo nominal dos imdvels, ein especial dos prédios urbanos habi-
tacionais, comerciais e terrenos para construgdo, por efeito de sucessivos processos
inflacionistas e da acelaragdo do crescimento econdmico do Pals nos iltimos 30 anos.
minaram a estrutura e a coeréncia do actual sistema de tributagdo.

A combinagdo destes factores conduziu a distor¢des e iniquidades, incompativeis
com um sistema fiscal justo e moderno e, sobretudo, a uma situa¢do de sobretributacdo
dos prédios novos ao lado de uma desajustada subtributagdo dos prédios antigos.”

(Citago do predmbulo do Decreto-Lei n.° 287/2003)

Esta disfungiio, reportando-nos & CA. torna-se evidente se se tiver em conta a situagio da
propriedade rdstica comparativamente a propriedade urbana. Aquela. assente em cadastros
antigos e nio sistematicamente actualizados, representando (dados de 1995) cerca de dois ter-
¢os dos prédios abrangidos pela CA (11,7 milhdes de prédios risticos, contra 5,3 milhdes de
prédios urbanos), contribui para o “bolo” global da CA (63.5 milhSes de contos em 1995) com
apenas 1,5% (1 milhdo de contos), contra 98,5% (62,5 milhdes de contos) da propriedade
urbana (estes valores siio indicados no estudo de Vasco Valdez Matias a que nos vimos refe-
rindo, v. pig. 58).

E nesta situacdo de profunda disfuncio tributdria que vamos encontrar o fundamento
(a razdo de ser) de uma norma com as caracteristicas do artigo 23.°, n.” 4, do CE. Trata-se.
disse-se ja, de um mecanismo de correcgiio da base de cdiculo da CA, em situagdes de desac-
tualizag¢iio das matrizes (que se sabe serem quantitativamente significativas). Partindo-se do
principio de que a determinagiio do valor do prédio para efeitos indemnizatérios no processo
expropriativo, expressando o real valor deste, também evidenciard quando 1sso ocorrer —
a desactualizaciio da base tributdria, o legislador entendeu que nestes casos, ao fazer reperculir
no montante indemnizatério essa desactualizago, estaria de alguma forma a corrigir a disfungio
resultante da disparidade de valores pagos a tituto de CA pelos detentores de prédios com
matrizes actualizadas e por aqueles cujas matrizes se mostrem desactualizadas.

Do que se deixa dito resulta, desde logo, que, visando a Contribui¢io Autdrquica a tri-
butacdo do valor patrimonial, real, dos iméveis — valor esse naturalmente sujeito a situagdo
conjuntural da economia em geral e do mercado imobilidrio em parte.

O regime instituido pelo artigo 23.%, n.° 4, do CE acaba por ser, em si mesmo conside-
rado. um meto adequado para atingir aquele fim: a avaliagdo reporta-se a0 momento actual
e obedece a regras criteriosas de determinacdo do valor patrimonial do imével, com o que o
valor tributdvel na contribui¢io autdrquica, previsto como base da liquidagio do imposto
(artigo 7.°, n.° 1, do CCA) se acaba por ajustar, com rigor e actualidade, ao valor patrimo-
nial do bem.
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O que. também desde logo suscita a interrogagio sobre se serd legitimo, numa necessdria
andlise comparativa, = para efeitos de decidir se hd, ou ndo, violagdo do principio da igualdade
— confrontar uma tal solugiio legal com o tratamento dado 4 situagdo de um nio expropriado
que vende o seu bem imdvel e a quem, por virtude da desactualizagdo das matrizes prediais,
da nio efectiva¢io de avaliagdes gerais legalmente permitidas, da nio entrada em vigor do
Cddigo das Avaliagdes, ou, ainda, da "pritica” da administra¢do tributdria, é, supostamente,
cobrada uma contribuigiio autdrquica que resulta de uma liquidagdo sobre valor nido corres-
pondente (inferior) ao valor patrimonial do bem.

Dizer-se. nestas circunstancias, que a norma do artigo 23.°, n.° 4, do CE viola o principio
da igualdade pressupde assim, fazer-se relevar, como padrdo. o que. numa das situagdes em con-
fronto, corresponde a um "beneficio” de algum modo ilegitimo, 0 que ndo pode aceitar-se.

Mas sempre tendo por irrelevante, na resolugdo de uma questio de constitucionalidade nor-
mativa, o que a "pratica” da administragdo tributdna possa contribuir para aquele "beneficio",
existem, no nosso ordenamento juridico, comandos legais que investem a administra¢io tributdria
no poder-dever de reavaliar um imdvel quando se verifiquem circunstancias (designadamente,
o preco de venda do imdvel) que permitam suspeitar do desajustamento (para menos) do valor
INscrito na respectiva matriz, relativamente ao valor patrimonial do bem, o qual serviu de
base 4 liquidagiio e cobranga da contribuigio autdrquica.

Vejamos.

O artigo 7.° do CCA estabelecia no seu n.° | que o valor dos prédios era o seu valor patri-
monial, sendo este determinado nos termos do Cédigo das Avaliagdes.

Prevenindo, contudo, situagdes que ocorressermn antes da entrada em vigor daquele Cédigo
(e ele nunca vigorou), o Decreto-Lei n.® 442/88, de 30 de Novembro, estabeleceu, para além
da actualiza¢@o automdtica do rendimento colectdvel dos prédios risticos e urbanos (artigos 6.°,
n.°2,e 7.° n° 2), regras sobre o valor tributdvel e avaliagdo desses prédios.

Assim. o valor tributdvel dos prédios urbanos e rdsticos seria o que resultasse da capi-
talizagio do rendimento colectdvel, actualizado com referéncia a 31 de Dezembro de 1988, com
a aplicagdo do factor 15 (para os prédios urbanos) e 20 (para os prédios risticos); no que
concerne a avaliagdes. o artigo 8.°, n.° 1, determinava que elas seriam efectuadas segundo as
correspondentes regras do Cédigo da Contribui¢io Predial e do Imposto sobre a Industria
Agricola.

Constituindo as matrizes prediais os registos de que consta o valor tributdvel dos prédios,
importa ainda consjderar que a administracdo fiscal procede oficiosamente & actualiza¢io das
matrizes quando se verificarem novas avaliagdes (artigo 14.°, n.° 3, do CCA).

De importancia decisiva para a resolu¢do da questdo que nos ocupa &, no entanto, o que
se dispde nos artigos 20.°, n.° 1, alinea a), e 21.° do CCA.

Por forga destes preceitos, a administragdo fiscal procede oficiosamente i revisio das
liquidagdes em resultado de nova avaliagdo, efectuando uma liquidagdo referente a0 perfodo
da omissiio; esta liquidagdo. correctiva, s6 poderd, porém, fazer-se nos prazos e (ermos previstos
nos artigos 45.° e 46.° da LGT. ou seja com observancia do prazo geral de caducidade do
respectivo direito (4 anos).

Ora. nos termos do artigo 263.° alinea b), do CCP. na redac¢do dada pelo Decreto-lei
n.° 764/75. de 31 de Dezembro. os servigos de fiscaliza¢io devem organizar e apresentar na
reparticao de finangas competente um verbete em relagiio, entre outros, aos prédios de que "os
INESTNOS SErvicos suspeitem ser o rendimento inscrito inferior ao que deva corresponder-lhes”.
devendo os chefes das reparticdes de finangas obter o maior nimero possivel de esclarecimentos,
“para exacta averiguagiio do rendimento dos prédios risticos e urbanos” (artigo 264.°, corpo).
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De entre esses elementos sdo expressamente referidos os "processos de expropriagio” e
os "termos de declaragiio para pagamento de sisa” (n.>* 4 e 6 do artigo 264.%).

Em presenca dos elementos obtidos e dos referidos verbetes, os chefes de reparti¢do de
finangas organizam anualmente proposta de avaliagdo dos prédios cujos rendimentos inscritos
na matriz "se suspeite serem inferiores aos que devam corresponder-lhes” (artigo 265.°, corpo,
na redacgio dada pelo Decreto-Lei n.° 764/75, de 31 de Dezembro).

Tal proposta serd enviada ao respectivo director de finangas para efeitos do disposto no
artigo 129.°, ou seja, para autorizagdo das avaliagdes.

Deste complexo normativo, aplicdvel, como se viu, enquanto as avaliagdes, para efeitos
da contribuigio autdrquica. se processam nos termos do CCP — naturalmente com as adaptagdes
inerentes ao facto de, no caso da contribui¢do predial, se tributar um rendimento € nao o
valor patrimonial do bem imdvel — resulta, assim, que a administragio fiscal dispde de pode-
res {que ndo podem deixar de ser poderes-deveres) de reavaliacdo de cada prédio, quando se
suspeite que o respectivo valor tributdvel € inferior ao valor real, inserindo-se nesses "ele-
mentos de suspeita” o valor da transmissao onerosa do bem, cujo conhecimento € obtido atra-
vés da declaragdo feita para efeitos de sisa.

Reavaliado o bem e obtido um valor superior ao que serviu de base a liquidagdo e
cobran¢a do imposto, deve proceder-se a uma liquidagdo e cobranga adicionais reportadas aos
anos em que nio caducou ainda o respectivo direito nos termos dos artigos 45.° ¢ 46.° da LGT.

E evidente que se ndo verifica aqui a "automaticidade” da liquidagdo e cobranca adicio-
nais da contribui¢do autdrquica a que se procede nos termos dos artigos 23.°, n.° 4, do CE.

Mas isto deve-se a diferenga de circunstincias envolventes dos casos em presenga, 0O
que, substancialmente, ndo pde em causa a igualdade de tratamento.

Enquanto no processo expropriativo se procedeu ja a uma avaliagdo do prédio expro-
priado, no caso da transmissdo onerosa, a avaliagdo tem necessariamente que se seguir a trans-
missdo, funcionando o pre¢o declarado como suspeita de sub-avaliagdo fiscal do prédio, que
faz desencadear o processo de reavaliagio de onde derivard a revisio oficiosa da liquidagio,
nos termos do citado artigo 20.°, n.° 1, alinea a), do CCA.

Por outro lado, da transmissdo onerosa de bens por um determinado prego ndo resulta,
necessariamente, que o valor patrimonial real e justo do bem, tributivel em contribui¢io autdr-
quica, corresponda a esse prego (pense-se no caso de se tratar de um preco especulativo), o que
sempre demandard uma reavaliagdo.

Do exposto resulta, pois, que o tratamento dado pelo legislador as situagdes em confronto,
no que concerne a liquidagdo e cobranga adicionais da contribui¢io autdrquica, é substancial-
mente idéntico, sem infrac¢do ao principio da igualdade, na relagdo extema da expropriagdo, nem,
também por esta via, da exigéncia constitucional do pagamento de justa indemnizagdo.

Em suma: a norma do artigo 23.°, n.° 4, do Cédigo das Expropriagdes, aprovado pela Lei
n.° 168/99, de 18 de Setembro, ndo viola o disposto nos artigos 13.° e 62.°, n.° 2, da Constitui¢do.

10 — Decisao:
Pelo exposto e em conclusio, decide-se conceder provimento ao recurso. devendo a sen-
tenca recorrida ser reformulada de acordo com o presente juizo de constitucionalidade.

Sem custas.

Lisboa, 16 de Junho de 2004. Artur Mauricio — Maria Helena Brito — Gil Galvao
Muaria Fernanda Palma -— Bravo Serra — Benjamim Rodrigues — Rui Manuel Moura

Ficealickade 19 /20

A desigualdade na distribuigao dos encargos na Contribuicdo Awtdrquica 199

Ramos (vencido. nos termos da declaragio de voto junta) — Carlos Pamplona de Oliveira (ven-
cido, conforme declaragio que junto) — Mdrio José de Araujo Torres (vencido, pelas razoes
constantes da declaragio de voto do Ex.™ Conselheiro Rui Manuel Moura Ramos) — Paulo
Mota Pinto (vencido, nos termos da declaragdo de voto que junto) — Maria dos Prazeres
Pizarro Beleza (vencida. nos termos da declaracdo junta) — Vitor Gomes (vencido, conforme
declaragdo junta) — Luis Nunes de Almeida.

Declaracao de voto

1. Nio acompanhei a decisdo do Tribunal por divergir do entendimento segundo o qual
a norma sub judicio ndo ofende o principio constitucional da igualdade. Contrariamente a posi-
¢do que fez vencimento, considero, conforme constava do projecto que apresentei como pri-
mitivo relator, que o artigo 23.°, n.” 4, do Cddigo das Expropriagdes (doravante CE, estando
em causa o Cédigo aprovado pela Lei n.° 168/99, de 18 de Setembro), quando encarado na pers-
pectiva da chamada relagdo externa da expropria¢do (aquela que compara expropriados com
ndo expropriados), induz, irremediavelmente, uma situagio de desigualdade perante os encar-
gos publicos entre quem ¢ indemnizado em virtude da expropriacio por utilidade puiblica e quem
transmite onerosamente bens imdveis.

Nio se discute — e neste aspecto acompanho inteiramente o Acérddo — a caracteriza-
¢do da intencionalidade da citada norma do CE. Estd, com efeito, em causa a desactualiza-
¢do da base de cdlculo da Contribui¢do Autdrquica (CA), entretanto substituida pelo Imposto
Municipal sobre Iméveis (IMI), relativamente a uma parcela muito significativa dos prédios
— 0s mais antigos —, cujas matrizes, por ndo terem ocorrido actualizagdes ao longo dos
anos, ndo expressam, consabidamente, o valor econémico real desses prédios, mesmo na pers-
pectiva de uma tributagio estdtica do patrimonio.

Dai que se diga que “[a] tributa¢do dos prédios ocupados pelos seus proprietdrios [sejal
hoje a manifestacdo mais flagrante das distorgSes e injusticas do sistema fiscal portugués”, ja
que “[as] casas mais baratas que se podem encontrar no mercado vdo entregar anualmente ao
Estado qualquer coisa como 1% do seu valor real; enquanto as casas antigas, por melhores que
sejam, podem pagar um milésimo ou ainda menos” (J. L. Saldanha Sanches, Preficio ao
estudo de Vasco Valdez Matias, A Contribuicdo Autdrquica e a Reforma da Tributa¢do do Patri-
moénio, Lisboa, 1999, pdg. 9).

Esta circunstancia, porém, se explica a opgdo do legislador do CE, ao estabelecer um meca-
nismo de recupera¢do da CA, face a uma determinag¢io actualizada (a avaliagio expropriativa)
do valor do prédio, jd nio justifica que esse mesmo sistema implique uma penalizagdo acres-
cida do expropriado, comparativamente aos proprietdrios de prédios, também eles “beneficia-
dos” pela desactualiza¢do das matrizes, que procedem a sua alienagio a pregos de mercado, pre-
gos estes que também evidenciam um cdlculo actualizado do valor do prédio.

A posi¢do que fez vencimento procura resolver este problema afirmando existirem no
nosso ordenamento “comandos legais que investem a administra¢do tributdria no poder-dever
de reavaliar um imével quando se verifiquem circunstincias (designadamente, o pre¢o da
venda do imével) que permitam suspeitar do desajustamento (para menos) do valor inscrito na
respectiva matriz. relativamente ao vator patrimonial do bem. o qual serviu de base a liquidagio
e cobranca da contribui¢do autdrquica”.

Face a este argumento nao posso deixar de frisar. desde logo, que se as coisas fossem exac-
tamente assim as matrizes prediais nio estariam, como estdo, desactualizadas ¢ o legislador, ao
editar recentemente o Cédigo do Imposto Municipal sobre Imdveis (CIMI), ndo teria tdenti-
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ficado como causa do “cardcter profundamente injusto do regime actual de tributacio estdtica
do patriménio imobilidrio”, o que qualifica como “a prol"unda desactualizardo das matrizes
prediais” (preambulo do CIMI, aprovado pelo Decreto-Lei n.” 287/03, de 12 de Novembro).

E certo que a andlise comparativa que o exercicio do controlo normativo aqui pressupde
ndo pode basear-se na pesquisa das prdticas da administra¢do tributdria. Porém, conhecendo
todos a realidade, nfo seria descabido que, numa situagdo com estas caracteristicas, a aprecia-
cio da existéncia de desigualdade mostrasse um minimo de abertura a law in action. A nio
ser assim, a comparagdo que o controlo do respeito pelo principio constitucional da igual-
dade implica ndo estd a comparar o que existe (tal qual existe), mas antes uma realidade «vir-
tual», com a realidade «real» que € para o expropriado a redugdo da indemnizagdo, sem neces-
sidade de qualquer mediagdo interpretativa.

De qualquer forma., mesmo tomando como dado adquirido a construgdio interpretativa
que o Acérddo nos apresenta, ndo considero que a norma recusada passe, mesmo assim, no teste
da igualdade. E que. importa sublinhd-lo, o artigo 23.°, n.° 4, do CE funciona automaticamente,
operando desde logo a redugfio do guantum indemnizatdrio, e a eventual recuperagio das con-
tribuicdes autdrquicas desfasadas do valor real do prédio, na hipdtese de venda deste. ndo
apresenta qualquer automaticidade, dependendo sempre de uma (altamente improvdvel) iniciativa
da Administragdio Fiscal de reavaliar o prédio, actualizar a matriz e realizar uma liquidagdo adi-
cional do imposto. N@o € correcto afirmar a inexisiéncia de desigualdade quando o que estd
em causa para um dos termos da comparagdo € uma certeza (uma consequéncia automdtica)
e para o outro termo uma mera eventualidade. O que ¢ facto — e ndo vejo como se possa fugir
a isso — € que nio existe, para quem transmita onerosamente bens sobre os quais incida CA,
algo de tio expressivo, imediato ¢ objectivo como o €, para 0 expropriado. a consequéncia juri-
dica do artigo 23.°, n.° 4, do CE.

Esta norma, pretendendo atenuar, por razdes de justica fiscal, o efeito induzido pela
desactualizagdo dos valores matriciais, ou seja da base de cdlculo da CA. acaba por introdu-
zir, perversamente, um factor de perturbagio, traduzido numa sobrecarga acrescida do expro-
priado, quebrando o equilibrio existente perante os encargos publicos, entre este € aquele que
aliena um prédio a terceiros.

Este equilibrio, com efeito, fora, de alguma forma, alcangado com a entrada em vigor, no
inicio de 1989, do IRS (e a consequente aboli¢do do lmposto de mais-valias), sendo certo
que decorre do Cddigo do Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Singulares (CIRS) a
sujei¢do a este imposto da contraprestagio resultante da alienacdo onerosa de direitos reais sobre
bens imgveis tal como da indemnizagdo por expropriagdo (v. artigos 10.° n.° 1, alinea a), e 44.°
n° 1, alineas b) e f), e n.° 2. do CIRS). Tal consequéncia, alids, foi expressamente assumida
pela Administragio Fiscal, ao editar em 1990 um oficto circular da Direcgio Geral das Con-
tribuicdes e Impostos (n.° X-4/90, de 22-11-90), transmitindo a seguinte indicagio:

“Tendo-se suscitado dividas sobre se apds a entrada em vigor do Cddigo do IRS,
mantém actualidade a doutrina transmitida pelo oficio circular n.° D-2/87, de 4 de Agosto,
foi por despacho de 90-10-25, sancionado o seguinte:

I — A partir da data da entrada em vigor do Cddigo do IRS, ficou prejudicado
o entendimento sancionado relativamente ao Coédigo do Imposto de Mais-Valias e
transmitido através do oficio circular n.” D-2/87. de 4 de Agosto. no sentido de que
nao eram consideradas resultantes de transmissdo onerosa os ganhos obtidos na
expropriagdo. por utilidade publica. de terrenos para construgio.
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2 — Assim, no ambito da categoria do G de IRS. as expropriagdes de terrenos
para construgdo efectuadas a partir de 89-01-01 ficam sujeitas a tributacio inde-
pendentemente da data da aquisi¢do, salvo se esta tiver ocorrido antes de 65-06-09
data da publicagio do Cddigo do imposto de Mais-Valias, caso em que serd aplicd-
vel o disposto no n.” 1 do artigo 5.° do Decreto-Lei n.° 442-A/88, de 30 de Novembro.

(Transcrito por Jaime Devesa e Manuel Joaquim Marcelino, in /RS-IRC-CA-EBF,
6.* ed., Coimbra, 2003, pdgs. 985/986).

E esta situagio de equilibrio na sujeigio a encargos piiblicos que o artigo 23.°, n.° 4,
do CE, vem alterar, na medida em que sé fica sujeito, inequivocamente, a este mecanismo de
actualizagdo (recuperagiio) da CA. o expropriado e ja ndo o alienante oneroso de iméveis.

Importa sublinhar que o expropriado, sendo sacrificado por um acto unilateral do Estado,
¢ colocado, a partida, com a ablagdo do seu direito de propriedade para realizagdo do interesse
publico, numa situagdo de desigualdade intrinseca perante os outros cidadaos (v. Acérddo do
Tribunal Constitucional n.° 52/90, in Acorddos do Tribunal Constitucional, 15.° vol., 1990,
pdgs. 49/65). Daqui decorre, como refere Alves Correia, que a “vertente do interesse publlco
ndo seja o tnico pardmetro a levar em conta “na andlise das implica¢des do principio consti-
tucional da justa indemnizagdo em caso de expropriagiio; também ha-de ser considerado o
“principio da igualdade de encargos’ entre os cidadios, principio que obriga a que o expropriado
ndo seja penalizado no confronto com os ndo expropriados™ (cit. no Acérddo n.° 86/03, in Did-
rio da Repiiblica, 11 Série, de 23-5-2003, pdgs. 7873/7876).

Em funcdo disto, a posigdo do expropriado deve ser equacionada, no que diz respeito a
sujei¢do a encargos plblicos que acresgam a prépria ablacao do direito de propriedade, den-
tro de uma légica exigente, que pode ser configurada como um verdadeiro direito & “omissdo
de um tratamento desigual”. Com efeito, como sugestivamente refere Robert Alexy, “(...)
flequentemente a violagio do direito de igualdade definitivo abstracto € evitivel de varias for-
mas”, sendo disso exemplo “a alternativa: ndo realiza¢do da intervengdo que viola a méxima
de igualdade ou a sua extensiio a todos os sujeitos juridicos essencialmente iguais” (Theorie
der Grundrechere, Frankfurt, 1996, pdg. 392). Ora, a intervencio legislativa decorrente do
artigo 23.°, n.° 4. do CE, ilustra esta situagéo: o legislador, se tivesse omitido a interven¢@o que
afecta a posi¢io do expropriado, teria mantido o equilibrio (a igualdade) entre este e os demais
proprietarios de imdveis que os transmitem onerosamente; realizando tal interven¢io, e ndo a
estendendo a ambas as situacdes objecto de comparagio, quebra esse equilibrio, que o mesmo
¢ dizer, introduz um factor de desigualdade. — Rui Manuel Moura Ramos.

Declaracao de voto

Voto vencido o presente acérddo que representa, a meu ver, um inesperado retrocesso na
jurisprudéncia do Tribunal Constitucional sobre a natureza da “justa indemnizagdo™ a que se
refere o artigo 62.°, n.° 2, da Constitui¢o (cfr.. a titulo de exemplo. o Acérdido 86/03. in Did-
rio da Repiblica, 11 Série, de 23-5-2003).

A norma e¢m causa introduz um factor de desvalorizagio totalmente arbitrdrio no montante
devido ao expropriado e ofende o jd aludido artigo 62.°, n.” 2, da Constituicio. Além disso.
visa manifestamente contornar o rigor com que a {pretérita) jurisprudéncia deste Tribunal defi-
nia o que deveria ser, em matéria de expropriagio. a justa indemnizag¢do.

Votaria. portanto. pela inconstitucionalidade material da norma em aprego. — Pamplona
de Oliveira.
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Declaracao de voto

Votei no sentido da inconstitucionalidade da norma do artigo 23.°, n.° 4, do Cédigo das
Expropriacoes aprovado pelo Decreto-Lei n.° 168/99, de 18 de Setembro. pelo essencial das
razdes constantes da declaragio de voto do Ex.™ Conselheiro Rui Moura Ramos, no que toca
4 violagio do principio da igualdade. Limito-me a acrescentar as seguintes consideragdes:

1. Entendo que o referido artigo 23.°, n.° 4, ao mandar deduzir ao valor dos bens expro-
priados o “valor correspondente & diferenga entre as quantias efectivamente pagas a titulo de
contribuiciio autdrquica e aquelas que o expropriado teria pago com base na avaliagio efectuada
para efeitos de expropriagdo. nos Gltimos cinco anos”, ndo viola apenas o principio da igual-
dade, mas igualmente a garantia de uma “justa indemnizagdo”, consagrada no artigo 62.°, n.° 2,
da Constituigio.

Na verdade, prevé-se naquela norma uma dedugido ao “valor de mercado” a pagar ao
expropriado, calculado nos termos dos artigos 26.° e seguintes (“o resultante da média aritmética
actualizada entre os pregos unitdrios de aquisicdes, ou avaliagdes fiscais que corrijam os valo-
res declarados, efectuadas na mesma freguesia e nas freguesias limitrofes nos trés anos, de
entre os Gltimos cinco, com média anual mais elevada, relativamente a prédios com idénticas
caracteristicas” — artigo 26.° n.° 2), de uma quantia apurada pela aplicacdo a contribui¢io autdr-
quica dos ultimos cinco anos da avaliaciio do prédio realizada para efeitos de expropriagdo. Ora,
correspondendo tal “valor de mercado” ao que € relevante para efeitos da satisfacdo da garan-
tia de uma “justa indemnizagio”, tal dedugio a essc valor niio poderd deixar de violar esta garan-
tia. Nem, alids, a consideracio de que as quantias a deduzir teriam sido realmente devidas tam-
bém por proprietdrios de outros prédios, nio expropriados, com base numa avaliagdo actualizada
que a Administracio Fiscal poderia ter promovido, permite justificar tal dedugdo, a luz do cri-
tério da “justa indemnizagio”. E que a circunstincia de a actualizagio poder ter (ou poder ter
tido) lugar ndo significa que aconte¢a efectivamente, sendo que, por outro lado, a diferen¢a no
valor realmente constante das matrizes se poderd reflectir (e normalmente se reflectira) no
“valor de mercado” do prédio. Enquanto a actualizagio das matrizes nio for geral, para todos
os prédios, por ocasiio de toda e qualquer alienagio, a diferenca entre elas nio poderd deixar
de ter reflexos, maiores ou menores, no valor de mercado dos prédios, pelo que uma “actua-
lizagdo™ selectiva do valor para apenas alguns deles (ainda que pela via indirecta de uma ava-
liagdo para efeitos do pagamento da indemnizagio por expropriagdo) nio poderd deixar de ter
como consequéncia um desvio do valor destes dltimos em relagdo ao valor geral de mercado.

2. Afigura-se-me chocante que sobre quem jd se viu expropriado do imével — e, por-
tanto, suportou ji o sacrificio da perda do direito sobre este, contra ou sem a sua vontade —
possa recair ainda o sacrificio acrescido de the serem cobrados, pela via da dedug@o na indem-
nizacio que lhe € devida, impostos superiores aqueles que sdo pagos pela generalidade dos pro-
prietdrios de prédios semelhantes, nio expropriados.

Que este € o resultado da norma em questio, ¢ algo sobre que nido restam quaisquer
davidas, conhecendo-se, por um lado, a generalizada desactualizagdo das matrizes prediais
(salvo para os imdveis novos). reconhecida pelo préprio legislador, e desconhecendo-se por com-
pleto. por outro. qualquer prética corrente de actualizacdo das matrizes de prédios semelhan-
tes ao expropriados — ou, apenas, de revisdo oficiosa das liquidagdes da respectiva contribui-
¢do autdrquica, nos termos dos artigos 20.°, n.° 1, alinea aj, ¢ 21.° ambos do Cddigo da
Contribuigio Autdrquica. A revisdo oficiosa de liquidagdes de contribui¢do autdrquica, com
base em nova avaliagio do prédio, invocada no presente acérddo como mecanismo geral que
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minoraria a “especialidade™ do sacrificio imposto pela norma do artigo 23.°, n.° 4, do Cédizo
das Expropriac¢des, so poderia, alids, ter lugar no prazo de caducidade do direito 2 liquidagio,
que € de quatro anos (artigo 45.° da Le1 Geral Tributdria) e ndo de cinco anos, como se prevé,
para efeitos da dedugdo do que “teria sido devido™ a titulo de contribuigiio autdrquica, no
artigo 23.°, n.° 4, do Cédigo das Expropriagdes, em aprego.

Mesmo ignorando o menor prazo de caducidade. em confronto com o previsto na norma
em apreco (ou admitindo uma sua interpretacdo abrogatdria, ndo explicitada no acérdio), a pos-
sibilidade de uma nova avaliagio do prédio levar a liquidagdo adicional da contribuigiio autdr-
quica relativa a anos anteriores & nova avaliagdo, ainda ndo cobertos pela caducidade do
direito a liquidagio, &, porém, de conformidade constitucional, pelo menos. duvidosa. sendo
o imposto devido o correspondente ao valor tributdvel constante da matriz em cada ano fiscal
— mesmo em caso de desactualizagdo desse valor —, e ndo qualquer valor superior resultante
de futura nova avaliagio, posterior ao facto tributdrio. O Cddigo da Contribui¢ao Autdrquica
prevé, alids, que as matrizes “serfio actualizadas anualmente com referéncia a 31 de Dezem-
bro” (artigo 13.°, n.° 3), devendo a actualizacio ser efectuada por declaragio do contribuinte,
salvo circunstincias especiais, apenas quando for “ordenada uma actualizagio geral das matri-
zes” (artigo 14.°, n.° 1, alinea 4), do mesmo Cédigo), e cumprindo a Administragio Fiscal pro-
ceder oficiosamente 4 “actualizagio do valor tributdvel dos prédios, em resultado de novas ava-
liagdes ou quando tal for legalmente determinado™ (artigo 14.° n.° 3, alinea &); nos termos do
artigo 15.° do citado Cddigo, por sua vez, as normas relativas a actualizagic das matrizes e as
entidades para tal competentes deveriam constar de diploma especial, que, porém, nio foi
publicado).

3. Acresce que, como se nota no acérddo, da lel apenas resulta uma possibilidade de “‘rea-
valiaglio” dos prédios em caso de suspeita de um valor matricial inferior ao real, numa solu-
¢do que, além de confirmar ter ficado a actualizagdo das matrizes a cargo da Administragio Fis-
cal (salvo se existirem as circunstancias excepcionais referidas no citado artigo 13.°, n.° I, do
Cddigo da Contribuicio Autdrquica), nem se refere especificamente a qualquer transmissdo one-
rosa do prédio (que. se conhecida, apenas poderd ser um dos “elementos de suspeita” da
divergéncia), nem se reveste da narureza "automdtica” que caracteriza a solugdo legal em
crise. A circunstincia de poderem estar em causa verdadeiros “poderes-deveres”, da Admi-
nistracao Fiscal, de reavaliacio dos prédios. em caso de suspeita de divergéncia, nfo consegue
iludir a inexisténcia de qualquer mecanismo geral de reavaliagio de imd6veis em caso de trans-
missdo onerosa, desde logo, pela necessidade de verificagdo em concreto dos pressupostos
para o surgimento do referido “poder-dever”: o conhecimento pela Administragdo Fiscal da trans-
missdo e do seu valor real, a fundar a suspeita de divergéncia em relagio ao valor constante
da matriz.

A referida “automaticidade” da solugdo do artigo 23.°, n.® 4, do Cédigo das Expropria-
¢Oes — com dedugdio “a cabega”, ao montante da indemnizagdo, do imposto que teria sido
devido com base na avaliagdo realizada para efeitos de expropriagio —, ndc €, por outro
lado, explicada pela “diferenga das circunstincias envolventes dos casos em presenga”, ao
contririo do que se diz no acérdio de que discordei. Com efeito, nada impedia o legislador
de scparar o pagamento da indemnizagio pela expropriaciio, por um lado. € a liquidagio e
cobranca do imposto devido segundo uma nova avaliagio do prédio, por outro — isto, ¢,
podia perfeitamente ter previsto, primeiro, o pagamento integral da “justa indemnizaciio™, cal-
culada segundo os critérios gerais que este Tribunal tem considerado bastantes para satisfazer
a exigéncia de “justa indemniza¢do”. e. num segundo momento, se o considerasse possivel
(e pesem embora as reservas acima referidas), a liquidagio e cobranga adicional da contribui-
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cdo awtdrquica. Nem € a circunstancia de se ter ji procedido a uma avaliagfio. para efeitos de
expropriacio. que impde ou justifica uma dedugdo automdrica i “justa \ndemnizagdo™ do
imposto que reria sido devido (alids, num periodo de tempo mais longo do que o correspon-
dente a0 prazo de caducidade do direito a liquidagdo). nem qualquer razio de economia pro-
cessual pode justificar o evidente gravame adicional que. com a espiria conexdo dos proce-
dimentos de pagamento da justa indemnizagdo, por um lado, e de liquidagio e cobranga da
contribuigdo autdrquica, por outro, se faz incidir sobre quem teve jd de suportar o sacriticio de
ser expropriado. Tal conexio de procedimentos, para além de outros problemas que pode
levantar — como o da falta de identidade entre a entidade expropriante e o municipio titular
da receita fiscal. ou o da natureza da norma em causa (e mesmo que tais questdes possam ndo
ser consideradas s6 por s1 decisivas) — impede, na prdtica. o expropriado/contribuinte de con-
testar qualquer actualizagdo do valor tributdvel do prédio, rectius. confunde a actualizagdo do
valor tributdvel com a avaliacio do valor do imdvel para efeitos de expropriagdo. Ora. pode
admitir-se ndo ser licito ao expropriado/contribuinte pretender receber uma indemnizagio
segundo um valor e pagar contribui¢iio autirquica segundo um outro. mais baixo — o que,
porém. sempre pressupord que o valor rributdvel. relevante para efeitos de contribui¢io autér-
quica, tenha que ser pelo menos igual ao valor de mercado. relevante para efeitos de “justa
indemnizag¢iio” por expropriagio (pressuposto. este, que € tudo menos liquido, considerando a
remissdo constante dos artigos 6.° e 7.° do Decreto-Lei n.” 442-C/88. de 30 de Novembro, que
aprovou o Cédigo da Contribui¢io Autdrquica, para o critério da “capitaliza¢do do rendimento
colectdvel™, a fim de determinar o valor tributdvel dos prédios). No entanto, o que nfio se jus-
tifica € o aproveitamento da situacllo, de relativa fragilidade, do expropriado/contribuinte,
como credor de uma indemmnizacio por outro facto, totalmente diverso do facto tributdrio
(a expropriagiio), para the impor a cobranga “automatica” de um imposto que apenas “teria sido”
devido. liquidado segundo critérios contra os quais niio tem. agora. qualquer interesse em rea-
gir. Deste modo. niio s6 o expropriante paga menos que o “valor de mercado™, como a Admi-
nistragdo Fiscal (se vier a ter intervengiio no processo, o que o acordio intencionaimente pre-
feriu deixar na sombra) cobra mais do que o valor constante das matrizes para a generalidade
dos prédios, subtraindo-se ainda ao contribuinte/expropriado. pela conexdo de procedimentes
em questdo, a possibilidade de reagir especificamente contra a actualizagdo do valor mriburdvel
do prédio. como deveria poder fazer. Também esta consequéncia — que aponta para uma situa-
¢io de verdadeira “deslealdade procedimental™, a favorecer o expropriante — acentua a desi-
gualdade em que o contribuinte/expropriado fica, por virtude da solugio legal em aprego. em
relacdo nio s6 aos demais proprietdrios de imdveis que os transmitem onerosamente, COMmo em
relac@o a outros contribuintes.

4. Por estas razdes, entendi que, na sequéncia da abundante jurisprudéncia constitucio-
nal, quer sobre o principio da igualdade, quer sobre o calculo da “justa indemnizacio”, garan-
tida pela Constitui¢do da Repdblica em caso de expropriagdo por utilidade piiblica — juris-
prudéncia, esta. particularmente impressiva e ja com influéncia em vdrias alteragdes legislativas,
no sentido da protecgao dos direitos dos expropriados —, o Tribunal Constitucional nio deve-
ria ter deixado de se pronunciar no sentido da inconstitucionalidade da norma do artigo 23.°,
n.% 4. do Cddigo das Expropriacdes de 1999. — Paulo Mota Pinto.

Declaracio de voto

Votei vencida por considerar violados os principios da justa indemnizagdo (artigo 62.°, n.° 2,
da Constitui¢do) e da iguatdade (artigo 13.°. n.? 1. da Constituiciio). principios que, no que res-
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peita as regras relativas a indemnizago por expropriagdo por utilidade pablica, me parecem
indissocidvels.

Em sintese. ndo considero que cumpra a imposi¢@o constitucional de “justa indemnizagiio™
um regime que se limite a garantir que o valor encontrado para o respectivo montante tra-
duza “um minimo de correspondéncia a referenciajs de mercado na determinagio do guan-
tum indemnizatdrio”, como se afirma no acérdido. exprimindo. a meu ver, um raciocinio
afinal semelhante ao que o Tribunal Constitucional tem utilizado para distinguir as exigén-
cias constitucionais relativas s indemnizagbes por nacionalizagio e por expropriacio por
utilidade publica (cfr. Acérdao n.® 39/88, in Acérdios do Tribunal Constitucional, 11.° vol..
pdg. 233 segs.).

Note-se, alids. que o efeito da aplicacdo da norma que o Tribunal maioritariamente jul-
gou ndo inconstitucional se traduz em retirar uma parcela ao montante da indemnizagio que
foi encontrado por corresponder ao «valor de mercado “normal™ ou “habitual™», valor esse que
o Tribunal Constitucional tem considerado adequado a exigéncia constante do n.® 2 do
artigo 62.° da Constitui¢do (efr. Acordaos n.% 314/95 ou 86/03, por exemplo. publicados no
Didrio da Repiiblica. 11 Série, de 31 de Outubro de 1995 e de 23 de Maio de 2003, respec-
tivamente), assim se fixando para a indemnizagio um montante assumidamente abaixo desse
valor “normal™.

Violado o principio da justa indemnizagdo, violado € igualmente o principio da igualdade,
jd que. neste dominio, sdo principios indissocidveis. — Maria dos Prazeres Pizarro Beleza.

Declaracao de voto

Divergi da maioria, votando no sentido da confirmagio da decisio recorrida quanto a
questiio de constitucionalidade. no essencial, pelo seguinte:

A) Nio me parece possivel sustentar a natureza tributdria da deducio imposta pelo n.° 4
do artigo 23.° do Cédigo das Expropriagdes, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 168/99,
de 18 de Setembro. mais precisamente, que esse abatimento ao valor dos bens. que
foi calculado por aplicagdo dos critérios referenciais fixados nos artigos 26.° € seguin-
tes do Cédigo, constitua uma liquidagdo e cobranca adicionais da contribui¢io autdr-
quica E exacto que o fundamento ou pressuposi¢do da norma € a desarmonia entre
o valor considerado para cfeitos de liquidagilo de contribui¢io autdrquica e para efei-
tos de expropriagiio por utilidade piiblica e que por ela perpassa uma finalidade de.
por alguma forma, corrigir a disfungdo tributdria assim revelada: o prédio tem um valor
quando se trata de medir a capacidade contributiva e outro quando se trata de deter-
minar a indemnizacdo por expropriagdo, geralmente, a cargo de ente piblico. Mas.
perante a neutralidade do elemento literal e a forte inclinagdo contrdria do elemento
sistemdtico de interpretacdo (nio é s a epigrafe do artigo 23.°, mas todo o con-
tetido dispositivo do Titulo I que ndo apoia a reconduciio do n.° 4 a uma norma espu-
ria sobre liquidag@o do tributo), seria necessdrio identificar uma disposigio legal que
constituisse o expropriante — que ndo € necessariamente o municipio do lugar da situ-
aciio dos bens - na obrigagdo de proceder ao pagamento ou 2 transferéncia dessa
importancia para o municipio titular da receita fiscal, para concluirmos cstar perante
uma norma respeitante a essa espécie tributdria e que o expropriante € um mero
agente da Administragio Tributdria. Disposicdo que nio existe no Codigo das Expro-
priacdes (a entidade expropriante apenas € condenada a pagar o montante das indem-
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nizacoes. i.e., o valor dos bens deduzido da importineia em causa — artigo 66.°
do CE99), nem no Cédigo da Contribuigdo Predial (a reten¢do na fonte e a subst-
wicio tributdria s3o estranhas 1o sistema de liquidagiio ¢ cobranga deste imposto). onde
apenas se encontra prevista uma medida cautelar que consiste em a indemnizagdo por
expropriagio ndo ser entregue ao expropriado sem que se mostrem pagas ou garan-
tidas todas as anuidades vencidas da contribuicio (artigo 29.° do CA e artigo 67.%, n.” 4,
do CE99). Base legal que também ndo vislumbro noutra sede, designadamente no
Cédigo de Procedimento e Processo Tributdrio ou na Lei Geral Tributdria. Assim. ndo
tendo legalmente o destino da contribuigio autdrquica, a dedug@o prevista na norma
opera em beneficio do expropriante, traduzindo-se numa diminui¢do da “justa indem-
nizacio” alcangada nos termos dos artigos 26.° e seguintes do Cédigo das Expropria-
¢Bes. que viola o disposto no artigo 62.° da Constituigdo. como foi decidido pela
sentenga impugnada.

Mas, mesmo que se configure essa dedugiio como uma liquidagiio adicional de con-
tribuicfio autdrquica proprio sensu, a norma que a estabelece nao passa o teste do prin-
cipio da igualdade, como se julgou na sentenga recorrida. Com efeito, a desconfor-
midade do valor patrimonial constante da matriz com o valor real. ocultando a
capacidade contributiva que se pretende atingir em contribuicdo autdrquica, tanto
ocorre relativamente a prédios expropriados como na situagio perfeitamente com-
pardvel de prédios objecto de alienagio voluntdria onerosa. Ora, nio me parece
exacto o entendimento de que, quanto a estes prédios, a Administragio Fiscal podia
liquidar adicionalmente contribuiio autdrquica relativamente aos ultimos quatro anos
— mesmo deixando na sombra que a eficdcia desse argumento, em toda a extensdao
da norma, supde uma interpretagiio correctiva do n.” 4 do artigo 23.° do CE99 que €
dificilmente sustentdvel se tivermos presente que o encurtamento do prazo de cadu-
cidade do direito de liquidagiio de tributos, de 5 para 4 anos, fora introduzido pela
Lei Geral Tributdria para produzir efeitos a partir de 1 de Janeiro de 1998 (artigo 5.°,
n.° 5. do Decreto-Lei n.° 398/98, de 17 de Dezembro), portanto anteriormente a
norma em causa, que continua a abranger um periodo de 5 anos —, com base em ava-
Jiacio ordenada na sequéncia da alienagfio, ao abrigo do disposto na alinea b) do
artigo 263.° do Cédigo da Contribuigdo Predial. Efectivamente, a contribuicdo ¢
liquidada com base nos valores constantes das matrizes em 31 de Dezembro do ano
a que respeita, sendo esse o valor tributdvel (artigos 1.°, 13 e 13 do CCA). Embora
o Cédigo da Contribuigio Autdrquica ndo contenha um preceito como a artigo 234.°
do Cédigo da Contribuigiio Predial — que, s6 permitia atender ao resultado da nova
avaliacio desde o ano em que a operagdo tivesse sido requerida pelo contribuinte ou
proposta pela Fazenda Nacional — € este 0 alcance mdximo da retroacgéo do valor
patrimonial que pode ligar-se & “nova avaliag@o”, quando da iniciativa da Adminis-
tracio, para efeito de liguidagfo adicional ao abrigo da alinea b) do n.° 1 do artigo 20.°
do Cédigo da Contribuicio Autdrquica. Nio resultando a falta de correspondéncia do
valor tributdvel (valor patrimonial constante da matriz) ¢ do valor patrimonial efec-
tivo do prédio de facto imputdvel ao sujeito passivo do imposto. designadamente
por incumprimento de qualguer dever acessério, e tendo o valor tributivel que ser deter-
minado pelo procedimento legalmente estabelecido, ndo pode a Administragdo, por falta
de norma habilitante. proceder a liquidaciio adicional de contribuigdo autdrquica com
base eny nova avaliaciio, quando a liquidagdo anterior tenha correspondido a tudo o
que era devido, segundo os elementos estruturais do imposto (Alids, € este o sentido
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consistente da evolucdio legislativa, porque no artigo 15.° do Decreto-Lei n.” 287/2003.
de 12 de Novembro, que estabelece regime transitério quanto ao CIMI. se prevé a ava-
liagdo de prédios urbanos inscritos na matriz — e sé destes —, aquando da primeira
transmissdo ocorrida apds a sua entrada em vigor, mas ndo se autoriza a retroacgdo
da avaliagdo).

Deste modo. ainda que se interprete como tendo natureza substancialmente fiscal, a
norma em causa introduz uma sobrecarga acrescida do expropriado. quebrando arbitrariamente
o equilibrio de contribuigio para os encargos publicos entre o expropriado e o proprietdrio que
aliena onerosamente um prédio, fora do processo expropriativo, em idénticas circunstincias de
desconformidade entre o valor real e o valor constante da matriz (¢ de realizacio de liquidez).
pelo que violaria o principio a igualdade, nesta vertente. — Vitor Gomes.

ANOTACAO

Sumdrio: | — Justica e injustica na tributaco dos iméveis; 2 — O artigo 23.° n.? 4, do
Codigo das Expropriagdes de 1999, 3 — A nawreza juridica da expropriacdo e a sua relagdo
cont o tributo; 4 — As consequéncias da avaliacdo com as taxas de imposto actuais.

1 — JUSTICA E INJUSTICA NA TRIBUTACAO DOS IMOVEIS

A desigualdade no modo como a Contribui¢io Autdrquica. hoje Imposto Muni-
cipal sobre Imdveis, se encontra distribuida entre os varios proprietirios de iméveis
€, provavelmente, o caso mais grave de ofensa ao principio da igualdade que encon-
tramos no ordenamento juridico tributdrio portugués. E é a prépria simplicidade desta
contribuicdo especial que nos conduz a esta conclusio.

O imposto sobre imdveis € um imposto proporcional, com base no principio do
beneficio e ndo no principio da capacidade contributiva, que se destina a financiar a
actividade dos municipios. Se fosse feito um calculo sobre a receita desejada arre-
cadar com este imposto e se procedesse a distribuigio do total por todos os pro-
prietdrios teriamos, atingido o cumulo da simplicidade fiscal — a lump sum como
forma de distribuir os encargos tributdrios — e teriarnos um sistema menos injusto
que o actual.

Na verdade, é menos aberrante um proprietario de um imével de baixo valo
pagar o mesmo que o dono de uma excelente habitagio — como sucederia na hipé-
tese da [ump sum — do que pagar mais — como sucede com o imposto actual. :

Ja foi dito um milhdo de vezes, mas vamos dizé-lo de novo: com o sistema
actual, um palacete na Lapa pode pagar menos que um pequeno apartamento em
Canecas.

No entanto, ndo foi com esta questdo que o Tribunal Constitucional teve de se
haver no acordao que se comenta: por razdes de natureza processual. o Tribunal Cons-
titucional dificilmente ird apreciar a afirmaglo do proprietario de Canegas que sustenta
que estd a pagar mais do que o proprietdrio da Lapa. Nio € muito ficil, por isso, que
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o Tribunal Constitucional venha conhecer de um recurso que incida sobre o aspecto
central da questdo. como, de resto, niio foi isso que sucedeu desta vez.

O Tribunal Constitucional teve que apreciar a constitucionalidade de uma norma
que constitui uma tentativa parcial de resolver esta injustica na distribuigdo do imposto.
Os muitos € bem fundamentados votos de vencido mostram, desde logo, as fraquezas
das tentativas parciais de solugdo, que resolvem algumas injustigas criando outras em
relacdo a distribuicdo dos encargos tributdrios.

2 _— 0 ARTIGO 23°, N. 4, DO CODIGO DAS EXPROPRIACOES
DE 1999

Ao contrdrio do que se passava com a quantificagio do imposto devido a titulo
de Autdrquica, a expropriagio de um imével sé pode ser feita mediante prévia avalia-
¢do. A expropriacdo ndo é nem poderia ser feita segundo os valores matriciais. Por
iss0, 0 mesmo cidaddo que beneficia do facto de ter uma casa cujo valor matricial lhe
permite pagar um imposto municipal abaixo do que seria devido com uma justa dis-
tribui¢iio dos encargos tributdrios, deixa de beneficiar desse facto com a realizagdo de
uma avalia¢iio de modo a obter o pagamento do prego justo pelo Estado expropriante.

Mas onde é que reside a principal injusti¢a da situa¢do de tributagio dos imdveis?

Na existéncia de prédios sub-avaliados? Evidentemente que ndo. Sé na relagiio des-
les com Os encargos excessivos que pesam sobre os donos dos imdveis avaliados.

De modo que. quando o legislador vem resolver a injustiga da sub-tributacdo de
um imoével antigo, e por isso sub-avaliado, estd a criar a injustica de ter mais um
dos imdveis com avaliagfo actualizada a suportar, para os ultimos cinco anos o
imposto devido pelos imdveis devidamente avaliados.

Uma vez que a norma expropriante prevé que, ao valor dos bens sujeitos a ava-
liagfo para expropriagiio e que procura grosso modo atingir o seu valor de mercado,
serd deduzido o valor correspondente a diferenca entre as quantias efectivamente
pagas a titulo de Contribui¢io Autdrquica e aquelas que o expropriado teria pago
com base na avaliagdo, nos “dltimos cinco anos”.

O que quer dizer que, ao desembolsar o dinheiro dos contribuintes para pagar a
indemnizagdo a0 expropriado, o Estado vai tentar corrigir tardiamente a situagio de
injustica que foi criada quanto a reparticdo dos encargos tributarios respeitantes aos imoé-
veis, relativamente aos cidadaos que foram objecto de expropriagdo. Mas corrigird ape-
nas parcialmente, uma vez que sé se houver expropria¢do € que a correccdo terd
lugar, através da redugdo da quantia a pagar ao expropriado.

3 — A NATUREZA JURIDICA DA EXPROPRIACAO E A SUA RELACAO
COM O TRIBUTO

Existe uma relagdo muito estreita entre o dever de indemnizar em caso de expro-
priagdo e a reparticdo dos encargos tributdrios: “a regra da igual reparti¢do, entre
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todos. dos encargos publicos € o da necessdria compensagio indemnizatéria dos sacri-
ficios graves e especiais nio sdo mais do que expressdes diferentes de um mesmo e
Gnico principio” ().

Em termos mais amplos, podemos dizer que o que estd em causa € a justa repar-
tigdo dos deveres comunitdrios que sdo os encargos. O acto individual da expropria-
gdo exige o cdlculo do guantum da indemnizagio e a sua defini¢iio correcta constitui
a forma especifica da sua legitimagdo.

A distribui¢do dos encargos tributdrios,.como um processo de massas, € legitimada
pela igualdade e generalidade da sua distribuicio....

Esta norma expropriatdria tentou articular a indemnizag¢io e a expropriagdo, con-
siderando que a omissdo do Estado em proceder a uma perequagio dos encargos
tributdrios da Contribui¢iio Autdrquica, por meio de uma reavaliagdo das matrizes,
deveria ser corrigida ao menos nos casos em que essa avaliagdo era feita por razdes
nio fiscais.

Por isso, embora concordemos, quanto ao resultado, com a decisiio que fez ven-
cimento, concordamos menos com a sua fundamentagdo. Na verdade, quando se diz
que ndo existe uma desigualdade entre os expropriados que viram reduzida a sua
indemnizag¢do por efeito da actualizacdo da Contribuigdo Autérquica e ns demais pro-
prietdrios que ndo sofreram qualquer actualizacdo, porque a Administragio fiscal “dis-
pde de poderes (que ndo podem deixar de ser poderes-deveres) de reavaliagio de
cada prédio, quando se suspeite que o respectivo valor tributével é inferior ao valor
real. inserindo-se nesses ‘elementos de suspeita’ o valor da transmissdo onerosa do bem,
cujo conhecimento é obtido através da declaragdo feita para efeitos de sisa™ (%).
esquece-se o facto lamentdvel de o exercicio desse poder-dever ter caido em completo
desuso.

E certo que, desta vez, a culpa principal € do legislador: e aqui ndo estamos a enfi-
leirar na corrente que atribui a um ente com costas largas, o legislador, a culpa de todos
os fracassos. Quando a reforma de 1989 tratou de transformar a Contribuigdo Predial
em Contribui¢do Autdrquica. fez tudo menos o mais dificil e que era também o mais
importante: esqueceu-se, por evidente incapacidade ou desconhecimento da matéria, de
actualizar e agilizar as regras de avaliacdo dos imdveis (3).

A situacdo em 1989 jd era md. E depois disso ficou pior.

E bastaria a introducdo de uma regra muito simples — a revalorizagio dos
predios alienados pelo valor declarado para efeitos de Sisa (sempre abaixo do valor
real, mas mais elevado do que as matrizes) — para evitar uma das maleitas denun-

th M. Lucia AMaRaL, Responsabilidade do Estado e Dever de Indemnizar (Coimbra: 1998). 55,

(7 Ponte 9. do Acérdio.

(Y O sistema estd “incompleto em termos legislativos™, uma vez que as regras da Contribuigio Pre-
dial estavam centradas no modelo do prédio arrendado € com rendas actualizadas. V. VALDEZ Matias,
A Comtribui¢do Awtdrquica ¢ a Reforma do Patriménio (Lisboa: 1999), 56.
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ciadas no voto de vencido de Moura Ramos: a “situacdo de desigualdade pevante
os encargos publicos entre quem € indemnizado em virtude da expropriagido por
utilidade publica e quem transmite onerosamente bens iméveis”. E no mesmo sen-
tido escreve P. MoTa PINTO que ndo pode aceitar a norma: “enquanto a actualizagio
das matrizes ndo for geral, para todos os prédios, por ocasido de toda e qualquer alie-
nagéo”.

Por isso, ao regular a avaliagdo do prédio para efeitos de indemnizagdo por efeito
da expropriagio, o legislador tem de escolher entre duas solugdes igualmente mds: ou
ignorar a disparidade entre o valor do prédio para o efeito de pagar e o valor do pré-
dio para o efeito de receber — quebrando assim a relagdo natural entre a distribui¢io
dos encargos tributdrios e o direito a receber a indemnizagdo; ou entdo corrigir na expro-
pria¢do aquilo que ndo foi corrigido na alienagdo.

Nenhuma das duas solugdes € boa, embora a que fez vencimento me parega a
menos md, uma vez que nao faz sentido que o Estado pague uma indemnizag¢do sem
levar em conta a anomalia fiscal que afecta esse prédio.

4 —AS CONSEQUENCIAS DA AVALIACAO COM AS TAXAS DE
IMPOSTO ACTUAIS

No entanto, mesmo aqui, temos um novo problema: o principal problema do
actual regime de tributagdo dos imdveis ndo sdo as taxas muito baixas sobre os pré-
dios antigos que seria desejdvel conservar se bastassem ao financiamento dos muni-
cipios.

O principal problema da Contribuigiio Autdrquica sfio as taxas demasiado eleva-
das sobre os prédios novos.

Se aceitarmos que o principio estruturante da Contribuigdo Autdrquica e, hoje, do
Imposto Municipal sobre Imdveis € obter recursos que os municipios vio utilizar em
despesas como urbanizagdo ou iluminag@o publica (*) e que por isso revertem em
beneficio directo dos proprietarios, teremos de concordar que as taxas deverdo ser

' moderadas.

~E, por isso, a tributagio actual dos prédios novos é excessiva e se 0 novo regime
de tributagdo do patriménio ndo reduziu os impostos a pagar pelos prédios novos
com matrizes actualizadas foi apenas por um problema de receita. Ora, a actualiza-
¢ao do valor feita por meio da avaliagio empurra de repente os proprietdrios e rela-
tivamente a um periodo de cinco anos para as contribui¢ges excessivas suportadas
pelos imdveis cuja base tributdria estd actualizada.

Por isso. ainda que o Tribunal Constitucional tenha feito bem em nio declarar a
inconstitucionalidade da norma. nfo hd duvida que ao julgar esta questdao estd a pro-

(%) Para a ligagio entre 0 mais antigo de todos os impostos ¢ o principio do beneficio. v. K. Tipke.
D Steuerrechtordnung® (Koln: 2003). 953 ss.
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gredir num terreno minado: sdo tantas e tdo graves as omissoes do legislador que o
tribunal teria que optar sempre po'r uma decisdo criticavel.

Isto tudo, porque nio foi chamado a pronunciar-se sobre a questio de fundo
deste imposto: a intolerdvel desigualdade entre casas novas e antigas, que talvez o novo
regime de tributagdo do patriménio vd, pouco a pouco, reduzindo.

J. L. Saldanha Sanches



