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1. RAZAO DE ORDEM

1.1. O objecto deste pequeno estudo cobre apenas uma zona
circunscrita do vastissimo problema das nacionalizagbes € suas
incidéncias na ordem juridica portuguesa.

Ele corresponde a terceira e iltima de trés comunicagoes-
-palestras preparadas para um ciclo relativo a Direito Constitu-
cional Econémico portugués numa institui¢ao cientifica brasileira
e a retomar em seminario norte-americano (*).

(*) Professor ¢ Presidente do Conselho Directivo da Faculdade de Direito da
Universidade de Lisboa, e Professor da Faculdade de Ciéncias Humanas da Univer-
sidade Catolica Portuguesa.

() Sendo a primeira o Instituto Pimenta Bueno, em 8. Paulo, e o segundo
um Semindrio sobre o Direito Portugués actual e as Comunidades Europeias, orga-
nizado para mestrandos da American Graduate School of International Manage-
ment, de Arizona.

O presente estudo é datado de 25 de Fevereiro de 1989.
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O ciclo em causa supunha trés exposicdes baseadas em ele-
mentos escritos, reportando-se a primeira ao «Conceito e natu-
reza da nacionalizagdo — do Direito Comparado ao Direito
Portugués», abordando a segunda o tema «Histéria politico-
-constitucional das nacionaliza¢gbes em Portugal», e respeitando
a terceira e ultima ao topico «As indemnizagées por nacionaliza-
¢do e as comissOes arbitrais em Portugal».

Preparadas em conjunto, as diversas palestras foram objecto
de autonomiza¢do para efeito de publicacdo.

Encontrando-se em curso, para ja no estrangeiro, a edi¢do
dos opusculos correspondentes as duas primeiras, consideramos
ser mais adequada a edi¢do da derradeira em Portugal.

Ao fim e ao cabo, trata-se daquela que mais se integra no
ambito especifico da ordem juridica portuguesa e cujo interesse
cimeiro tem que ver com as recentes vicissitudes dessa ordem juri-
dica.

1.2. A palestra encontrava-se dividida em duas partes dis-
tintas, embora complementares.

Na primeira explicdvamos, analisando-o0, o sistema legalmente
instituido para arbitrar a fixagdo dos montantes das indemnizagdes.

Na segunda apreciavamos a propria questdo substancial dos
critérios de determinac¢do das indemnizagdes, tentando nomea-
damente expor e clarificar o Acorddo n.° 39/88 do Tribunal Cons-
titucional, datado de 9 de Fevereiro de 1988 e publicado em 3
de Margo de 1988.

Mantemos a mesma sistematizacdo, com algumas simplifi-
cagdes ou supressdes de comentarios que se nos afiguravam escla-
recedores para publicos estrangeiros mas aparecem como supér-
fluos para uma edicdo nacional. E o caso, por exemplo, da
caracterizagdo dos sistemas de fiscalizagdo da constitucionalidade
e de controlo da legalidade no Direito Portugués.

1.3. Uma prevencio final importa aditar neste curto introito
explicativo: apesar de algumas, escassas, alteragdes de forma, o
texto ora divulgado nao se afasta, no essencial — e salvo nas maté-
rias acima referidas como suprimidas — daquele que foi escrito
para ser dito em conferéncia a realizar perante um publico nem
sempre conhecedor de muitos dos meandros do Direito portu-
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gués. Dai que se possa ressentir da oralidade para que se encon-
trava moldado e de algum pormenor explicativo, porventura exces-
sivo para juristas nacionais.

De um e de outro pecado nos confessamos culpados.

2. A ESPECIALIDADE DA INTERVENCAO DE
COMISSOES ARBITRAIS EM MATERIA DE INDEMNIZA-
COES POR NACIONALIZAGAO NO DIREITO PORTUGUES.

2.1. Vimos nas duas exposi¢oes anteriores qual a defini¢do
do conceito de nacionaliza¢do no Direito Portugués, sua diferen-
cia¢do de conceitos e seu enquadramento de uma Optica compa-
ratista; pudémos igualmente apreciar como se desenvolveu, entre
1974 e 1976, um processo longo € complexo de nacionalizagGes
em Portugal, englobando, embora com autonomia legislativa, a
«reforma agrdria», e qual o enquadramento constitucional do
direito a indemniza¢do. Referimo-nos, em particular, aos tragos
fundamentais dos regimes contidos no Decreto-Lei n.° 528/76,
de 7 de Julho e na Lei n.° 80/77, de 26 de Outubro, alterada
pelo Decreto-Lei n.° 343/80, de 2 de Setembro que, por seu turno,
viria a ser ratificado com altera¢des pela Lei n.° 36/81, de 31
de Agosto; todos os diplomas condicionados pelo principio cons-
titucional do direito de propriedade privada e de livre empresa,
consagrados nos Arts. 62.° — n.° 1 e 61.° — n.° 1 da Lei Fun-
damental que nos rege, e pela correspondéncia também constitu-
cional, de principio, entre a «nacionalizag¢do e socializa¢do dos
meios de produgdo» por um lado, e o «pagamento de justa indem-
nizacdo» por outro.

Dizemos correspondéncia de principio a pensar na versao
inicial da Lei Fundamental, porque, até 1982, a prépria Consti-
tuicdo autorizava, no seu Art. 82.° n.° 2, que a lei excluisse a
indemnizacdo de «latifundidrios» e de «grandes proprietérios e
empresarios», o que deixou de acontecer a partir da primeira revi-
sdo constitucional e seria hoje inconstitucional.

Niao é, no entanto, intuito nosso equacionarmos neste
ensejo — repetindo ideias ja expressas — todo o regime legal das
indemnizag6es por nacionalizagdo. Mas antes o apreciarmos, suces-
sivamente, duas questdes nucleares desse regime. Primeiro, a espe-
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cificidade da interven¢do de comissdes arbitrais no dominio em
exame. Segundo, os critérios materiais de fixacdo das indemniza-
coes.

Comecemos pela primeira questdo, de algum modo subordi-
nada ou instrumental em relagio a segunda. E, dentro dela, veja-
mos, antes de tudo o mais, qual foie € 0 quadro legislativo vigente,

para procedermos, depois, ao seu breve comentdrio critico.

2.2. A Lein.° 80/77, de 26 de Outubro, consignou que fos-
sem determinados os valores das indemnizagbes, nos Arts. 8.°
a 12.°, mas desde logo previu o regime das indemnizagoes defini-
tivas.

Para estas, de acordo com os Arts. 13.° e seguintes, estabe-
leceu que o valor de cada acgdo ou de parte de capital seria defi-
nido por despacho do Ministro das Finangas, respeitado o regime
do Decreto-Lei n.° 528/76, de 7 de Julho, salvo na parte em que
ele contrariasse o disposto na propria Lei n.° 80/77.

Mais especificou que o despacho do Ministério das Financas
deveria ser precedido de parecer de uma comissao composta por
um representante do Ministério das Financas, que presidiria, por
um representante do Ministério da tutela da empresa nacionali-
zada e por um representante dos ex-accionistas, ou ex-socios, por
estes designados por sufragio, cabendo a cada ex-accionista ou
ex-sO¢cio um voto. A comissio em causa deliberaria por maioria
dos membros.

Regime idéntico vigoraria no tocante a indemnizag¢des defi-
nitivas devidas pelas nacionalizacdes efectuadas no ambito da
reforma agraria, com a diferenca de, nesse caso, 0 despacho gover-
namental ser da competéncia conjunta do Ministro das Financas
e do Ministro da Agricultura e Pescas.

Era neste contexto que o Art. 16.° da Lei n.° 80/77 regu-
lava a figura da comissdo arbitral, que vai merecer a nossa muito
especial atengdo.

23. O Art. 16.° da Lei n.° 80/77, na sua redaccdo origi-
naria, compreendia 11 nimeros e, em linhas gerais, o seu con-
teido era o seguinte:

1.° O recurso do acto administrativo ministerial, que fixava
o valor de cada accdo, parte de capital ou da indemnizacdo glo-
bal (no caso da reforma agréria), para uma comissdo arbitral,
ndo esgotava o recurso «para outras instancias competentes», rela-
tivamente a «quaisquer litigios» respeitantes «a titularidade do
direito a indemnizacdo definitiva e a sua fixa¢do, liquidacéo e
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efectivacio». Concretamente, podiam os interessados — além do
acesso aos tribunais comuns para apreciagdo do direito a indem-
nizacdo, sua fixacdo, liquidacdo e efectivacdo — recorrer do des-
pacho ministerial, em alternativa: ou para a comissdo arbitral,
ou para o Supremo Tribunal Administrativo (para o qual, de resto,
podia, por igual, recorrer o Ministério Publico).

7.° Existia uma s6 comissio arbitral, com o objectivo de
uniformizar as decisdes sobre matéria de indemnizagdes.

3.© Essa comissdo era composta por sete membros, assim
designados:

a) um presidente e dois vice-presidentes, sendo o primeiro
um juiz do Supremo Tribunal de Justica e os restantes
magistrados dos tribunais judiciais, todos designados pelo
Conselho Superior da Magistratura;

b) dois arbitros efectivos (e dois substitutos) designados pelo
Governo «de entre pessoas com reconhecida competén-
cia, honestidade e isengdo»;

¢) um 4rbitro efectivo (e outro substituto), em representa-
cdo dos ex-accionistas e ex-proprietdrios em geral;

d) um arbitro designado por cada accionista ou proprieta-
rio, que interviria exclusivamente no julgamento do caso
individual considerado, (sendo substituido, na falta de
designacdo ou na auséncia, pelo arbitro substituto refe-
rido na alinea ¢).

4.° A comissdo arbitral podia funcionar em sub-comissoes,
sendo cada sub-comissdo constituida por um dos drbitros magis-
trados judiciais, pelos dois representantes do Governo ¢ pelos dois
arbitros representantes dos ex-accionistas e ex-proprietarios. Com-
petia 2 mesma sub-comissdo apreciar os litigios concernentes a
todos os ex-accionistas ou ex-sécios de uma mesma empresa €
aos comproprietarios de um mesmo bem nacionalizado, variando
apenas o arbitro designado por cada accionista ou proprietdrio
recorrente.

5.9 A comissdo arbitral dispunha de competéncia para jul-
gar da existéncia dos créditos pretendidos e para reapreciar de
pleno direito (isto é, com plena jurisdi¢do) a liquidagdo, a avalia-
¢do e as formas de pagamento, podendo anular ou modificar os
actos impugnados. Era ainda competente para julgar os casos de
compensacio do crédito particular com outros créditos submeti-
dos pelo Estado ou outras entidades publicas.
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6.° O recurso para a comissdo arbitral podia ser interposto
no prazo de noventa dias a contar da data do despacho impu-
gnado, salvo justificagdo por aquela considerado adequada para
ampliar o prazo, e podia suspender a efectivacdo dos actos sub-
sequentes ao recorrido excepto a atribuicdo de indemnizacéo pro-
visdria.

7.° O processo junto da comissdo arbitral, a regulamentar
pelo Governo, seguiria supletivamente o regime préprio dos tri-
bunais arbitrais. E as resolucdes da comissdo arbitral seria apli-
cavel o regime da inexecugio legitima das sentencas dos tribunais
administrativos.

Assim se acentuavam os tragos jurisdicionais da figura con-
sagrada, alids também sublinhados pela comina¢do de crime de
desobediéncia para a recusa, por parte de responsaveis de entida-
des publicas ou privadas, de todo e qualquer elemento de que
carecesse a comissdo arbitral.

8.° Das resolugdes da comissdo arbitral, obrigatoriamente
publicadas no jornal oficial, cabia recurso para o Supremo Tri-
bunal Administrativo, interposto pelos interessados ou pelo Minis-
tério Publico, sendo obrigatério o recurso, a interpor por este,
no caso de decisdo desfavoravel ao Estado.

Eis o regime consagrado pela lei da Assembleia da Repu-
blica portuguesa n.° 80/77, de 26 de Outubro: um regime de acesso
alternativo aos tribunais comuns, de recurso para a comissao arbi-
tral ou directamente para o Supremo Tribunal Administrativo,
sendo de plena jurisdi¢do para a primeira — caracterizada como
6rgio jurisdicional — e de mera invalidade (anula¢do e nulidade)
e inexisténcia para o segundo; e cabendo da decisdo da comissdo
arbitral recurso para o Supremo Tribunal Administrativo.

2.4. O Decreto-Lei n.° 343/80, de 2 de Setembro, veio dar
ao Art. 16.° da Lei n.° 80/77 uma nova redac¢do contendo ape-
nas oito numeros, ¢ obedecendo as seguintes coordenadas essen-
ciais:

1.2. E facultada aos particulares, além da via jusrisdicio-
nal comum (o que a lei qualifica de «recurso para outras instancias
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competentes»), a possibilidade de requererem ao Ministro das
Financas e do Plano a constitui¢do de uma comissdo arbitral para
resolver «quaisquer litigios relativos A titularidade do direito &
indemnizacdo e a sua fixacdo, liquidagio e efectivacion.

2.%. Existe uma s6 comissdo arbitral para todos os ex-sécios
ou accionistas de uma empresa nacionalizada ou comproprieta-
rios de um mesmo bem nacionalizado, devendo o requerimento
da sua formagdo ser apresentado no prazo de 30 dias a contar
da data do despacho ou acto que seja causa de litigio.

3.2. Cada comissdo arbitral é constituida por trés membros,
sendo um representante do Governo, outro da «parte litigante»
e o terceiro, que preside, escolhido por mutuo acordo entre os
dois primeiros.

4.%.  As decisdes das comissdes abitrais tém validade apds
homologagao por despacho do Ministro das Finangas e do Plano,
publicado no jornal oficial.

5.2. Dos despachos ministeriais que recaiam sobre decisdes
das comissdes arbitrais cabe recurso para o Supremo Tribunal
Administrativo.

Da comparagao entre este diploma legal do VI Governo Cons-
titucional e a Lei n.° 80/77 resultam claras algumas diferencas
na sua efectiva incidéncia material: desaparece a referéncia ao
recurso contencioso directo de invalidade ou inexisténcia para o
Supremo Tribunal Administrativo, interponivel do despacho minis-
terial de fixacdo de valor de partes do capital e indemnizagdes
definitivas de bens nacionalizados; muda de composi¢do a Comis-
sdo Arbitral e desaparecem regras a ela atinentes; prevé-se a homo-
logacdo das suas decisGes pelo Ministro das Finangas e a recorri-
bilidade contenciosa do despacho deste; encurta-se o prazo de
requerimento de constitui¢do da comissdo arbitral e revoga-se a
faculdade da sua ampliagdo, bem como a eficdcia suspensiva de
que pode vir a ser dotada.

Em suma, entre 1977 ¢ 1980 opera-se uma reducgdo aprecid-
vel do conjunto de garantias dos particulares no dominio exami-
nado, através de novo tragado da figura das comissOes arbitrais.

Cumpre indagar até que ponto foi essa redu¢do — nomea-
damente se ela p6s em causa a sua propria natureza jurisdicional.
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2.5. Até este momento expus-vos o que foi sendo o quadro
legal vigente. Importa agora que vos apresente, sumariamente,
as duvidas ou questdes que na jurisprudéncia e na doutrina por-
tuguesas se tém levantado acerca desse quadro legal.

Elas tém sido de trés diversas ordens:

a) as relativas 4 constitucionalidade da propria faculdade
governamental de fixar os valores para o efeito de indem-
nizagdes definitivas, assim afectando todo o mecanismo
das comissdes arbitrais;

b) as atinentes a natureza jurisdicional ou administrativa
das comissdes arbitrais, que pode condicionar a propria
constitucionalidade de parte ou da totalidade do
Art. 16.°;

¢) as concernentes a disponibilidade da via jurisdicional
comum, como via alternativa admitida no proémio do
mesmo Art. 16.°.

Examinémo-las uma a uma (%).

2.6. As reticéncias de maior monta surgiram ndo de fonte
doutrinal, mas da parte da jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Administrativo — érgdo supremo na chamada hierarquia dos tri-
bunais administrativos portugueses.

Desde ha anos — e na vigéncia ainda da legislacdo consti-
tucional anterior a Constitui¢io da Republica Portuguesa de
1976 — que a jurisprudéncia constante do Supremo Tribunal
Administrativo vinha considerando inconstitucional a atribui¢do,
pela lei ordinaria, a 6rgdos da Administragdo Publica, da facul-
dade de livremente fixarem unilateralmente a indemniza¢io por
actos de expropriagdo. Nesse sentido se pronunciaram relativa-
mente a um preceito de 1975 (®) os Acoérddos da 1.* Seccdo de

(3 Sobre uma parte desta matéria a nossa exposi¢do baseou-se em conside-
ragbes expressas em Parecer de 14 de Outubro de 1988, para a qual contamos com
a colaboracdo do Dr. José Gabriel Queiré. No entanto, tivemos o ensejo de repen-
sar as questdes abordadas, o que explica ndo sé uma ordenagio diversa como, inclu-
sive, alteracBes de conteudo, algumas das quais sensiveis.

@) O Art. 1.° n.° | do Decreto-Lei n.° 273/75, de 5 de Junho.
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18 de Outubro de 1979 e de 6 de Margo de 1980, bem como o
Acérddo do Tribunal Pleno, de 21 de Janeiro de 1981. Alias o
ultimo aresto ja foi proferido ao abrigo da Resolu¢do n.° 115/80
do Conselho da Revolugdo que declarou inconstitucional, com
forca obrigatdria geral, o aludido preceito legal de 1975, com base
no Parecer n.° 4/80 da Comissdo Constitucional (%).

Muito mais recentemente veio o Acorddo do Tribunal Pleno,
de 15 de Dezembro de 1987, tirado por unanimidade, aplicar a
mesma orientacdo ao Art. 15.° da Lei n.° 80/77, ou seja, a dis-
posi¢do que antecede o Art. 16.° em exame e, conforme antes
expusemos, atribui aos Ministros das Finangas e do Plano e da
Agricultura e Pescas, mediante despacho conjunto, o poder de
fixar «o valor da indemnizagdo definitiva devida pela nacionali-
zagdo e expropriagdo de prédios ao abrigo da legislagdo sobre
reforma agraria» (°).

Para fundamentar nomeadamente a sua tomada de posi¢do
no sentida da inconstitucionalidade, que nos diz o Supremo Tri-
bunal Administrativo?

— Que, numa expropriagdo o exercicio da fun¢do adminis-
trativa se esgotou na pratica do acto expropriativo, isto se a expro-
priacdo ndo revestiu forma legislativa.

— Que, em qualquer caso, a questdo da fixagdo do valor
da indemnizagdo é uma questdo juridica, a resolver, na falta de
acordo, mediante recurso aos Tribunais competentes.

Logicamente ndo é concebivel a distingdo entre o interesse
publico da realizagdo do direito, por sua natureza do foro juris-
dicional, e um pretenso interesse publico a prosseguir pela Admi-
nistracdo Publica através de um acto administrativo de fixacdo
do valor da indemnizagéo.

Como coroldrio desta orienta¢do, o Supremo Tribunal Admi-
nistrativo considerou igualmente inconstitucional, nos termos do

(*) V. o Acérdio citado de 21 de Janeiro de 1981 em «Acérddos doutrinais
do Supremo Tribunal Administrativo», n.° 238, pgs. 1201 ss., a Resolugdo do Con-
selho da Revolugdo, mencionada, em «Didrio da Republica», I série, de 5 de Abril
de 1980 e «Pareceres da Comissdo Constitucional», 11.° Vol., pgs. 107 ss.

() V. Acdrdao de 15 de Dezembro de 1987 em «Acérddos Doutrinais do
Supremo Tribunal Administrativo», n.° 319., pgs. 946 ss.
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sistema de fiscaliza¢do sucessiva concreta da constitucionalidade,
o Art. 16.° da Lei n.° 80/77 na redac¢do em vigor, ou seja na
que lhe foi dada pelo Decreto-Lei n.° 343/80.

Que pensar de jurisprudéncia tdo firme do Supremo Tribu-
nal Administrativo?

Antes de tudo o mais, ha que reconhecer que se trata de uma
jurisprudéncia correcta na sua fundamentacdo. Na realidade, ha
que apurar, caso a caso, se existe ou ndo no acto em apreciacao
o mero interesse colectivo ou publico de defini¢cdo de um direito
subjectivo ou se nele existe, autonomamente, um interesse colec-
tivo ou publico outro, que legitime a intervencao administrativa.

Na fixacdo do valor da indemnizagdo por expropriagdo s6
¢ identificavel o interesse primeiramente explicitado € esse €, no
ambito da Constituicdo vigente, prosseguido através do exercicio
da funcdo jurisdicional.

Contra este ponto de vista tém sido, em Portugal, aduzidos
dois tipos de argumentos.

Um deles é o de que a natureza materialmente jusrisdicional
da decisdo final sobre a fixa¢do das indemnizag¢des se encontra
salvaguardada — e com ela o respeito da Constitui¢do —, desde
que haja possibilidade de recorrer contenciosamente do acto admi-
nistrativo que fixa o valor da indemnizagéo.

Nio colhe este argumento pois ele esquece que, em Portu-
gal, «tal recurso se circunscreve a legalidade do acto administra-
tivo e ndo pode decidir sobre a relagio material controver-
tida» (6). Por outras palavras, ndo sendo o recurso contencioso,
um recurso de plena jurisdi¢do, ndo se encontra assegurada a inter-
vencio jurisdicional, na apreciacdo da titularidade do direito a
indemnizacdo e da sua fixacdo, liquidacéo e efectivacio, para além
da estrita legalidade do acto administrativo praticado a fixar o
valor da indemnizacdo (legalidade essa que estd longe de esgotar
aquela apreciacdo global).

Outro argumento que tem sido invocado, contra a exigéncia
de actuagdo dos tribunais em matéria de indemnizag¢do por

(®) Assim se exprimia — e muito bem — o Parecer n.° 4/80 antes citado da
Comissdo Constitucional.



AS INDEMNIZAGQOES POR NACIONALIZAGAO 379

expropriag¢do, ¢ o de que, ao impd-la, estar-se-ia a inconstitucio-
nalizar abusivamente todas as regras que reconhecessem a Admi-
nistragdo Publica o poder de decidir acerca de direitos dos parti-
culares. Estar-se-ia perante uma posi¢do que iria longe demais,
abrangendo todas as situagdes em que, decidindo a Administra-
¢do Publica sobre direitos dos particulares, dos seus actos admi-
nistrativos ndo caberia sendo recurso de anulagdo, declaragdo de
nulidade ou de inexisténcia, e nunca meio contencioso de substi-
tuicdo desses actos ou de condenacdo dos Orgdos seus autores.

Por outro lado, em rigor, a oposi¢do administrativa a exe-
cucdo da sentenca anulatoria abre sempre a possibilidade de o
particular intentar uma acgdo de responsabilidade por facto ili-
cito, accdo essa que pode envolver o reconhecimento dos seus
direitos.

Esta argumentacdo comete dois erros (') primordiais. Erra
ao falar em accio de responsabilidade civil como meio de garan-
tia contra a inexecugdo de sentencas dos tribunais administrati-
vos. Erra ao ignorar a natureza substancial da funcdo desempe-
nhada pela Administracao Piblica quando decide sobre direitos
particulares.

A orienta¢do que consideramos correcta nunca poderia levar
ao resultado extremo de implicar a inconstitucionalidade de todas
as execugdes administrativas relativamente a direitos dos particu-
lares, pois sO se aplica a actos que representam 0 exercicio mate-
rial da funcdo jurisdicional.

Assim, se, por exemplo, a Administragdo Publica tem de deci-
dir sobre a atribui¢do de um subsidio a um particular que invoca
o direito a recebé-lo, o acto praticado serd administrativo, por-
que visa satisfazer uma necessidade que, por prévia opgdo politico-
-legislativa, foi entendido dever ser satisfeita pela colectividade.

(M V. neste sentido uma declaracio de voto de vencido nos «Pareceres da
Comissio Constitucional», 11.°, V., pgs. 117-119.

11-89 -3
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O direito invocado pelo particular s existe na estrita medida
em que a lei impde a pratica do acto administrativo destinado
a permitir a sua satisfacdo.

Se, diversamente, a Administragdo Publica pudesse decidir
sobre o valor da indemnizag¢do correspondente a uma expropria-
¢do0, o seu acto interviria no 4mbito de uma rela¢do juridica pré-
-constituida e parcialmente controvertida, com o unico objectivo
de impdr autoritariamente uma certa definicdo do contetido dessa
relagio. Num tal caso se estaria perante um acto materialmente
jurisdicional, tinica hip6tese a que 4 aplicavel a orientacdo — a
nosso ver correcta — da jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Administrativo.

2.7. Admitida esta orientagdo para o Art. 15.° da Lei
n.° 80/77, entdo, por identidade de razdes deve valer para o
Art. 14.° do mesmo diploma — que deve ser considerado igual-
mente inconstitucional por violagdo do principio da divisdo de
poderes (ou da «separagdo e interdependéncia» na expresséo do
Art. 114.° da Constituigio da Republica Portuguesa).

Recorde-se que o Art. 14.° respeita a fixacdo pelo Governo
do valor de parte do capital de empresas nacionalizadas ou expro-
priadas, para o efeito da determinagdo das indemnizag¢des defini-
tivas.

Por outro lado, a orientagdo que tem dominado a jurispru-
déncia do Supremo Tribunal Administrativo aplica-se a fixa¢ao
de indemnizag¢ées quer por expropriagdes, quer por nacionaliza-
¢6es. De facto, as razdes que valem para a expropria¢do valem
também para a nacionaliza¢do. Ou, dito de outro modo, nada
na destringa entre expropriacdo e nacionalizacdo pOe em causa
a necessidade de um acto jurisdicional em matéria de indemniza-
¢oes.

De facto, conforme pudémos explicitar nas palestras ante-
riores, a nacionaliza¢do e a expropriacdo sdo ambas actos do poder
politico do Estado que implicam a transferéncia de um bem ou
universalidade de bens do dominio da propriedade privada para
o da propriedade publica.

Quer uma quer a outra podem ter por objecto meios de pro-
dugdo e visar retird-los do sector econdmico privado. Assim, entre
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noés a expropriagdo no dmbito da reforma agraria teve esse mesmo
desiderato que a nacionaliza¢do nesse mesmo ambito e que a nacio-
nalizacdo fora do dominio agricola. E em todas essas situagdes
existiu um entrelagamento entre razées politico-ideoldgicas e
econdmico-sociais.

Nio é legitimo, portanto, afirmar, em termos absolutos, que
a nacionalizagdo obedece sé a imperativos politico-ideologicos
(nomeadamente de construgdo de certo regime economico) e as
expropriagdes a motivos pontuais ou circunscritos de indole
econdmico-social.

Por outro lado, quer numa quer na outra, o efeito juridico
mais saliente é a transferéncia da propriedade dos bens para o
sector publico, embora ndo necessariamente e nao habitualmente
para o dominio piblico mas, antes, para o patriménio do Estado-
-Administragdo ou de qualquer outra pessoa colectiva de direito
publico pré-existente ou entretanto criada ().

Entdo o que distinguira a nacionaliza¢do da expropriacdo?
Resulta de quanto ficou resumido que a nacionaliza¢do se nao
distingue, em tragos esssenciais, da expropriagdo: € uma espécie
de expropriagio (°). _

E o que normalmente diferencia a nacionaliza¢do € o ser pra-
ticada sob forma legislativa e ndo por mero acto administrativo.

Se quisermos exprimir a mesma ideia noutros termos: — em
qualquer expropriagdo podemos encontrar a extingdo de direitos

(®) Pelo que fica dito ndo nos parece feliz, por falta de rigor, a expressao
«propriedade nacional» usada pelo Prof. Doutor J osé Joaquim Gomes Canotilho.
e pelo Dr. Vital Moreira na «Constituigdo da Republica Portuguesa Anotada» 2.* ed.,
11, Coimbra, 1984. pg.391, para se referirem ao destino da universalidade de bens
nacionalizada. Propriedade piblica, porque de uma pessoa colectiva de Direito
Piblico, é mais correcto, até porque a Nagdo ndo tem propriedade; o Estado-
—colectividade fora do circulo restrito dos bens do dominio publico ndo aparece como
titular imediato de bens ou meios de producdo, que sao antes considerados como
integrados no patriménio de pessoas colectivas de Direito Publico (alids, mesmo
que se entendesse o contrario deveria falar-se em propriedade colectiva); e é fre-
quente usar-se a expressdo propriedade nacional no sentido, mais rigoroso, de pro-
priedade de nacionais.

¢®) Neste ponto concordamos com 0s autores citados na nota anterior (na
obra e local também citados).
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privados e a constitui¢do de direitos de pessoas colectivas de Direito
Piblico sobre um bem ou uma universalidade de bens. E isso
obedecendo a um complexo de razdes determinantes, que pode
envolver as politico-ideoldgicas, as econémico-sociais (como as
sancionatOrias ou punitivas).

Dentro das expropriagdes pode encontrar-se uma maior ou
menor exigéncia de forma: a nacionalizagdo reveste forma legis-
lativa enquanto a expropriagdo «stricto sensu» ou por utilidade
publica reveste forma administrativa, embora ao abrigo e nos ter-
mos de prévio acto legislativo.

Esta graduacdo de forma é que tem levado autores nacio-
nais a identificarem nacionaliza¢do com acto politico e expro-
priagio com acto econdmico-social essencialmente pragma-
tico ('9).

Em rigor, existe uma opgdo politica quer no acto legislativo
de nacionalizagiio, quer no acto legislativo que permite ou impde
mesmo a expropriagdo. Foi assim que a reforma agraria recor-
reu, indiferenciadamente, em termos de conteido e de finalidade
politicas, quer a nacionalizagdo quer a expropriacdo. E nao se
diga que tal opgdo politica existe na expropria¢do por utilidade
social e ndo na expropriagdo por utilidade publica. Basta lem-
brar os exemplos de expropriagdo por utilidade publica, na his-
téria do Direito Portugués, tendo subjacentes aquele tipo de opgoes
(v.g. parcelamento ¢ emparcelamento).

Quando muito, poder4 dizer-se que na nacionalizacdo a deci-
sdo politica ¢ imediata nos seus efeitos e dai a forma legislativa
escolhida, ao passo que ela é mediata na sua eficicia quando a
lei de expropriacio carece de execugdo mediante actos expropria-
torios. Ainda aqui importa distinguir entre os casos em que a
lei de expropriagdo a impde, definindo o seu contetdo e fixando
prazos, daqueles em que ela a permite, sendo a imediatividade
politica obviamente muito superior no primeiro caso.

Nio ¢ este, porém, o ensejo para apreciarmos longamente
as consequéncias multiplas, em particular quanto as garantias dos

(1) Assim, o Professor Doutor Carlos Mota Pinto em «Direito Piblico Eco-
némico», Coimbra, 1982.83, pgs. 170-171, e o Dr. Luis Cabral de Moncada em
«Direito Econémico», Coimbra, 1986, pgs. 198-200.
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cidaddos em relacdo a legalidade «lato sensu» das nacionaliza-
¢bes e das expropriagdes, que resultam das defini¢des que avan-
camos — retomando um ponto de exposicGes anteriores.

Neste momento sO cumpre sublinhar que, por maioria de
razdo, se aplica a orientagdo da jurisprudéncia do Supremo Tri-
bunal Administrativo também as indemnizagdes por nacionali-
zagao.

Se ela vale para actos administrativos expropriativos, vale
redobradamente para actos legislativos de nacionaliza¢io, em rela-
¢d0 aos quais ndo se vé como pudesse admitir-se que fosse a Admi-
nistragdo Publica a definir direitos emergentes de acto que, cer-
tamente de modo sopesado, foi entendido dever revestir-se da
dignidade legiferante.

Alias, neste passo é adequado rebater um aparente argumento
que pode ser retirado de um recentissimo € a varios titulos impor-
tante Acérdio do Tribunal Constitucional portugués, o Acérddo
n.° 39/88, de 9 de Fevereiro de 1988 ('!), que, em sede da fis-
calizacdo sucessiva abstracta da constitucionalidade, se debrugou
sobre a Lei n.° 80/77 por nds hoje analisada.

Em passagem a que mais tarde iremos regressar, o Tribunal
Constitucional considerou que o Art. 16.° da lei n.° 80/77 ndo
violava a garantia do recurso contencioso consagrada no Art. 268.°
n.° 3 da Constituicio que reza: «E garantido aos interessados
recurso contencioso, com fundamento em ilegalidade, contra quais-
quer actos administrativos definitivos e executdrios, independen-
temente da sua forma, bem como para obter o reconhecimento
de um direito ou interesse legalmente protegido».

O facto de se entender que um mecanismo de fixacdo de
indemniza¢des que compreende a intervencao administrativa ndo
viola a garantia constitucional de recurso contencioso, desde que
haja recurso — mesmo que s6 de anulagdo — daquela interven-
¢do para o Supremo Tribunal Administrativo, ndo implica que se
considere que a Administragdo Publica possa constitucionalmente

(1Y) Publicado no «Diério da Republica», 1 série, de 3 de Margo de 1988,
pgs. 740 ss.
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praticar actos materialmente jurisdicionais como sio os da deter-
minagdo do valor de indemnizagdes por nacionalizagao.

Em primeiro lugar, as decisdes do Tribunal Constitucional
s6 tém forca obrigatdria geral quando declarem a inconstitucio-
nalidade de uma norma, isto é, quando forem decisdes de acolhi-
mento ou de provimento de uma solicita¢do apresentada por uma
das entidades mencionadas no Art. 281.° da Constitui¢do da Repi-
blica Portuguesa.

Quando as decisdes forem de ndo acolhimento ou de ndo
provimento, o Tribunal limita-se a ndo declarar a inconstitucio-
nalidade da norma objecto de impugnagao, sem que isso envolva,
em caso algum, uma qualquer certificagdo positiva da sua con-
formidade relativamente a Constitui¢do. O Tribunal Constitucional
ndo afirma, entdo, com forca obrigatdria geral, a validade cons-
titucional da norma apreciada, pois isso pressuporia uma refuta-
¢do exaustiva — ndo praticavel nem exigivel — de todos 0s pos-
siveis argumentos de inconstitucionalidade e, sobretudo, esqueceria
que a mesma norma pode vir a assumir conteudos diversos em
funcdo da prépria evolugio do sistema constitucional no tempo.
Uma norma que, em certo momento histérico, se configuraria
como ndo inconstitucional pode, noutro momento, ¢ inserida no
sistema ou ordenamento a que pertence, vir a revelar-se manifes-
tamente inconstitucional. Isto mesmo sem rupturas na ordem cons-
titucional e tdo somente pela logica de interpretagdo objectivista-
-actualista de tipo conceptualista cldssico, conjugadora de
elementos extra-literais (como o sistematico) com a mera letra
da lei (1?).

O que sucede nas decisdes de ndo provimento é que o Tri-
bunal Constitucional se limita a abster-se de declarar inconsti-

(1) Sobre a interpretagio constitucional V., por ultimo: Bernard Schlink,
«Bemerkungen zum Stand der Methodendiskussion in der Verfassungswissenschaft»,
Der Staat, 19 (1980), pgs. 73 ss., Hans-Joachim Koch, «Die Begriindung von Grund-
rechts interpretationen», Europdische Grundrecht Zeitschrift, 1986, pgs. 345 ss., Karl
A. Bettermann, , «Die Verfassungskonforme Auslegung, Grezen und Gefah-
ren», Frankfurt am Main, 1986, e Konrad Hesse, «Grundziige des Verfassungsrechts
der Bundesrepublik Deutschland, 16, Auflage, Heidelberg, 1988, pgs. 19 ss.. V. tam-
bém Giorgio Berti, «Interpretazione Costituzionale», Milano, 1987.
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tucional determinada norma, por considerar que os argumentos
concretamente aduzidos contra ela sdo inconcludentes no sentido
da inconstitucionalidade, pelo que a ndo deve declarar, nomea-
damente em caso de duvida ndo cabalmente esclarecida. A sua
decisdo ndo produz, por isso, efeitos vinculantes, podendo mais
tarde o préprio Tribunal Constitucional, em concreto ou em abs-
tracto, ou outro qualquer tribunal, em concreto, vir a julgar
inconstitucional, a mesma norma, com fundamento nas razdes
inicialmente desatendidas ou outras diversas ().

No limite, na matéria exposta, seria perfeitamente legitimo
que o Supremo Tribunal Administrativo mantivesse inalterada a
sua jusrisprudéncia, mesmo que, caso a caso, mediante recurso
interposto das suas decisdes para o Tribunal Constitucional, este
se pronunciasse pela ndo inconstitucionalidade dos preceitos que
para aquele outro 6rgdo de soberania sdo inconstitucionais.

Em segundo lugar, acresce que o Acérddo do Tribunal Cons-
titucional n.° 39/88 se limitou a apreciar a eventual inconstitu-
cionalidade do Art. 16.° da Lei 80/77 a luz do Art. 268.° n.° 3
da Constitui¢do, questdo concreta essa que era levantada pelo
pedido da declaragdo de inconstitucionalidade apresentado pelo
Provedor de Justica. Assim sendo, o Tribunal Constitucional ndo
equacionou a matéria da desconformidade entre o Art.° 16.° ¢
o principio constitucional da divisdo de poderes ou da separagdo
e interdependéncia dos poderes do Estado. Do mesmo modo que
ndo se pronunciou, até porque tal Ihe ndo fora solicitado, sobre
idéntica desconformidade existente entre os Arts. 14.° ¢ 15.° da
lei n.° 80/77 ¢ o mesmo principio constitucional.

(%) V. em geral o nosso «O valor juridico do acto inconstitucional», Lisboa,
1988. V. ainda Professor Doutor Jorge Miranda, «Portugal. Annuaire Internatio-
nal de Justice Constitucionnelle», Paris, 1985, I, pgs. 613 ss., Professor Doutor
José Joaquim Gomes Canotillo e Dr. Vital Moreira, «Constitui¢do» cit., 2.* ed.,
Coimbra, 1985, I1, pg. 491, Dr. José Manuel Cardoso da Costa «A Jurisdicao Cons-
titucional em Portugal», Coimbra, 1987, pgs. 47 ss. e «Die Verfassungsgerichtsbar-
keit in Portugal», «Verfassungsgerichtsbarkeit in Westeuropa», Baden-Baden, 1986,
pgs. 305 ss, € Dr. Luis Nunes de Almeida, «Justiga constitucional no quadro das
fungdes do Estado vista & luz das espécies, contendo e efeitos das decisdes sobre
a constitucionalidade das normas juridicas», Lisboa, 1987.
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Nio é, por conseguinte, possivel extrair do Acérdio do Tri-
bunal Constitucional nada que obvie, em termos de decisdo, a
pertinéncia da jusrisprudéncia por nds citada do Supremo Tribu-
nal Administrativo.

Claro também, ndo é possivel dele retirar nenhum argumento
relevante contra tal jurisprudéncia. Uma coisa é a garantia de
recurso contencioso de qualquer acto administrativo, ¢ essa
encontra-se respeitada, ao menos formalmente (e é em sentido
formal que a Constitui¢do a traga), no Art. 16.° da Lei 80/77.
Outra coisa diferente, é saber se 0 Governo podia, sem com isso
estar a invadir a zona constitucionalmente reservada aos Tribu-
nais, praticar um acto administrativo fixando o valor de indem-
niza¢des definitivas.

Ao apreciar a primeira questdo no usou o Tribunal Consti-
tucional argumento algum que se reportasse a segunda. Como
atras vimos, o facto de existir recurso contencioso de um acto
administrativo ndo legitima seguer a cabal apreciacéo jurisdicio-
nal da relagdo material controvertida. Ou seja, é respeitado o dis-
posto no Art. 268.° n.° 3 da Constituicdo, mas néo ¢ salvaguar-
dada a intervengiio jurisdicional no cerne da questdo de Direito
a decidir, como o exigiria o principio da divisdo de poderes do
Estado.

Em suma, afigura-se-nos correcta a irrebativel (e, pelo menos
até hoje, irrebatida a nivel de jusrisdi¢do constitucional abstracta)
a orientagdo do Supremo Tribunal Administrativo de que resulta
a insconstitucionalidade da fixacdo unilateral pela Administra-
¢do Publica de valores definitivos de indemnizagbes por expro-
priagdo ou nacionalizagdo, assim praticando actos materialmente
jurisdicionais ().

(') Sobre idéntica orientagio no Direito das Expropriagdes germénico V., por
tltimo: Khohn/Papier, «Actuelle Fragen der Saatshaftung und der 6ffenlichrechtli-
cher Entschadigung», 1986; von Briinneck, «Das Wohl der Aligemeinheit als Voraus-
setzung der Enteignung», Neue Zeitschrift fiir Werwaltungsrecht, 1986, pgs. 425 ss.;
Schmidt-Assmann, «Offenlichtlicher Grundeigentumsschutz und Richterrecht», Fests-
chrift der Juristischen Fakultit zur 600-Jahr-Feier der Universitat, Heidelberg, 1986,
pgs. 107 ss.; Niissgens/Bonjong, Eigentum, Sozialbindung, Enteignung, 1987; Ossen-
biihl, «Enteignungsleicher Eingriff im Wandel», Juristische Schulung, 1988,
pgs. 193 ss.; e Hartmut Maurer, «Allgemeines Verwaltungsrecht, 6 Auflage, Miin-
chen, 1988, pgs. 606 ss.
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Como ja tivemos ocasido de sublinhar, desta orientac¢do
decorre, para o Supremo Tribunal Administrativo, a inconstitu-
cionalidade consequente do Art. 16.° da Lei n.® 80/77, conside-
rado intimamente ligado aos dois artigos anteriores.

Sendo inconstitucionais os preceitos indicados, sao atipica-
mente nulos, podendo o tribunal em causa (no caso vertente, o
proprio Supremo Tribunal Administrativo) declara-lo, conside-
rando nulo, por usurpag¢do de poder ou de fungoes, qualquer des-
pacho governativo que tenha fixado valores para efeito de indem-
nizagbes definitivas ou que tenha confirmado um despacho anterior
com aquele conteido, nomeadamente recusando homologacdo a
uma decisdo da comissdo arbitral (**).

Que dizer destes coroldrios da linha seguida pelo Supremo
Tribunal Administrativo?

Quanto a nulidade de actos administrativos que violam o prin-
cipio constitucional da divisio de poderes, nenhuma duvida
temos — trata-se de hipdtese tipica de usurpag¢do de poder ou de
outra funcdo do Estado.

Quanto a nulidade de actos administrativos confirmativos
dos primeiros, parece-nos acertado o entendimento de que a recusa
de homologacdo de uma decisdo de comissdo arbitral, ao confir-
mar implicitamente o despacho governativo para ela recorrido,
recebe os vicios desse acto, ficando ferido da correspondente inva-
lidade, que é a nulidade, se tal ja era o desvalor do despacho
confirmado.

Quanto & consequéncia mais vasta da inconstitucionalidade
do Art. 16.° da Lei n.° 80/77, para ser devidamente julgada ela
deve ser enquadrada no estudo especifico desta disposicdo legal
e da figura da «comissao arbitral» nela acolhida. S6 depois dessa
indaga¢iio — sumdria que seja —, estaremos em condigdes de dizer
se 0 Art.° 16.° & apenas uma consequéncia dos Arts. 14.° ¢ 15.°
da Lei n.° 80/77, ou se assume uma defini¢do ao menos parcial-
mente auténoma em relacdo a esses outros preceitos.

() Sobre o valor do acto legislativo inconstitucional bem como o valor do
acto administrativo violader do principio constitucional da divisdo de poderes, V.
o nosso «O valor juridico do acto inconstitucional» cit.
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2.8. Com isto chegamos a segunda modalidade de reticén-
cias suscitadas em relagdo ao regime legal das comissdes arbitrais
previstas no Art. 16.° da Lei n.® 80/77 — as reticéncias que tém
que ver com a propria natureza do 6rgdo considerado.

A questdo debatida é simples: sdo as comissdes arbitrais hoje
orgaos de natureza jurisdicional, como o eram pacificamente de
1977 a 1982, ou sdo 6rgdos administrativos eventuais ou faculta-
tivos, com fun¢Ges consultivas, exercidas junto do Ministro das
Financas?

Na primeira hipé6tese, as comissdes arbitrais seriam verda-
deiramente fribunais arbitrais, configurando-se a solicitagdo da
sua interven¢do como um efectivo recurso, ainda que possivel de
impugnacgédo para o Supremo Tribunal Administrativo.

Na segunda hipétese, as comissGes arbitrais seriam 6rgaos
da Administragdo Publica e a solicitagdo dos particulares assume
a feicdo de reclamacdo do despacho do Ministro das Financas
para 0 mesmo, que, antes de resolver a reclamacéo, estaria obri-
gado a ouvir o parecer nido vinculativo das comissdes arbitrais.

Qual destas duas visdes é a adequada?

Pensamos que é a primeira — as comissdes arbitrais consa-
gradas no Art. 16.° da Lei n.° 80/77, na versdo aprovada pelo
Decreto-Lei n.° 343/80, revestem-se de natureza jurisdicional.

A natureza de um 6rgéo do poder politico do Estado define-
-s¢ pela sua estrutura e composi¢do e, sobretudo, pela fungio
primordial para o exercicio da qual ele foi criado. No caso das
comissdes arbitrais, quer a fun¢do quer a estrutura e composigdo
encontram-se definidas em termos que s3o a propria expressio
exacta do conceito material da fun¢do jurisdicional.

Comecemos pelo tragado da fungdo desempenhada pelas
comissdes arbitrais, de acordo com o disposto no Art. 16.° da
Lei n.° 80/77 e com regime constante do Decreto-Lei n.° 51/86,
de 14 de margo que o veio regulamentar.

As expressdes usadas pelo legislador em ambos os diplomas
sd0 inequivocas. A lei fala em «resolugdo de litigios», «julga-
mento face ao direito vigente» e «decisio de uma causa»
(Art. 16..° da Lei n.° 80/77, e Arts. 13.°, 14.° ¢ 21.° do Decreto-
-Lei n.°® 51/86).
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Eis-nos perante expressoes que, no consenso generalizado da
doutrina portuguesa, designam uma actividade que corresponde
3 esséncia ou substincia da fun¢do jurisdicional (*9).

As comissOes arbitrais ndo foram concebidas para exercer
uma func¢io administrativa, designadamente para elaborarem sim-
ples pareceres; foram instituidas para julgar conflitos de interes-
ses, para resolver controvérsias juridicas sem outro fim que nao
fosse o da realizagdo do Direito ou da paz juridica (7).

Esta fungiio puramente jurisdicional estd, por seu turno, em
correspondéncia com a estrutura e composi¢ao das comissOes arbi-
trais. As comissdes sdo 6rgios rigorosamente independentes, pois
as suas resolucdes nio obedecem a qualquer orienta¢do exterior,
nem geram qualquer responsabilidade para os seus membros.
O facto de lhes ser prestado apoio administrativo por uma
Direccdo-Geral do Ministério das Finangas é absolutamente des-
tituido de relevancia, assim como o é o facto de o presidente da
comissdo arbitral tomar posse perante o Ministro das
Finangas ('%).

(1%) V. os nossos «Direito Constitucional. 1. Introdugdo a Teoria da Consti-
tui¢do», Braga, pg. 251, «Introdugdo ao Estudo do Direito. Sumérios» (em curso
de publicagdo), Lisboa 1987-88, pgs. 38 ss. e «O valor juridico do acto inconstitu-
cional» cit., pgs. 316 ss.. V. também: Prof. Doutor Marcello Caetano, «Manual
de Ciéncia Politica e Direito Constitucional», 6.* edi¢io, Coimbra, 1972 1,pg. 168
¢ «Manual de Direito Administrativo», 1, 10.* edi¢éo, Coimbra, 1973, pg. 12; Prof.
Doutor Afonso Queird, «Licdes de Direito Administrativo», I, Coimbra, 1976,
pgs. 43 ss.; e Prof. Doutor Diogo Freitas do Amaral, «Curso de Direito Adminis-
trativo», I, 1986, pgs. 43 ss.

(1) V. sobre a jurisprudéncia nacional neste dominio entre muitos outros, o
Acordio da 1.* Secgio do Supremo Tribunal Administrativo, de 13 de Outubro
de 1980 («Acérdidos Doutrinais do Supremo Tribunal Administrativo» n.° 231,
pes. 286 ss)), 0 Acorddo n.° 41 da Comissio Constitucional, de 20 de Outubro de
1977 («Boletim do Ministério da Justiga» n.° 271, pgs. 111 ss.), o Parecer n.° 7/82
da Comissdo Constitucional, de 2 de Fevereiro de 1982 («Pareceres da Comiss@o
Constitucionaly, 18.° Vol., pgs. 209 ss.) e o Acérddo n.° 56/85 do Tribunal Cons-
titucional de 25 de Marco de 1985 («Acérddos do Tribunal Constitucional», 5.° Vol.,
pgs. 481 ss.).

(1%) A Direcgiio-Geral em causa ¢ a Direcgio-Geral da Junta do Crédito
Piblico (Art. 2.° n.° 2 do Decreto-Lei n.° 51/86). Sobre a posse do presidente da
comissio arbitral, V. o Art.° 9.° do mesmo diploma.
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Muito mais significativo é, quanto a este aspecto, o sistema
de julgamento dos impedimentos e suspei¢des que compete ao
Presidente da Comissao e, quando ele esteja em causa, ao Presi-
dente do Tribunal da Rela¢do de Lisboa (*%).

Além de independentes, as comissGes arbitrais sdo, também,
pela sua composi¢do, 6rgdos imparciais, ja que cada parte tem
o direito de nomear um 4arbitro, que chegara a acordo com o
arbitro da parte contraria para a escolha de um terceiro arbitro,
que ser4 arbitro-presidente. A este principio estritamente paritd-
rio se junta que os arbitros sdo chamados a julgar uma questdo,
em relagdo a qual ndo prosseguem um interesse proprio — dai
o sistema de impedimentos e suspeigdes —, nem um interesse
publico diferente daquele que se reconduz a realizagdo do Direito.

Finalmente, converge com as caracteristicas de independén-
cia e de imparcialidade uma terceira, de natureza formal, que
¢é uso associar ao conceito de fungdo jurisdicional — a passivi-
dade dos 6rgdos que a exercem como regra essencial do seu modo
de agir. Assim, as comissOes arbitrais constituem-se por mera ini-
ciativa do particular interessado na indemnizag¢ao, valendo o seu
requerimento como «peti¢do inicial» (). Ndo podem, portanto,
decidir questdes diferentes das que lhe forem submetidas, nem
exceder, de outra forma, o pedido formulado pelo particular.

Perante esta soma de elementos convergentes entendemos que
as comissOes arbitrais previstas no Art. 16.° da Lei n.° 80/77 man-
tém, na redacgdo que lhe foi dada pelo Decreto-Lei n.° 343/80,
a natureza de drgdo jurisdicional.

2.9. Tal como fizemos quanto a primeira ordem de ques-
toes suscitdveis a proposito da fixacdo do valor das indemniza-
¢Oes definitivas correspondentes a nacionaliza¢Ges ou expropria-
¢Oes, importa, ndo obstante, referir os argumentos oponiveis ao
nosso ponto de vista. Eles sdo (ou podem ser) de trés tipos, de
ponderacdo crescente: os retirados do Acérddo do Tribunal Cons-
titucional n.° 39/88; os decorrentes da prépria feicdo do

() V. o Art. 11.° do Decreto-Lei n.° 51/86.
(*®) V. Art. 16.° do Decreto-Lei n.° 51/86.
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contencioso administrativo; os associados ao regime legal de homo-
logagdo pelo Governo das resolugdes das comissdes arbitrais.
Analisemo-los separadamente.

Do Acordio do Tribunal Constitucional n.° 39/88, por nds
ja vérias vezes citado, nada se pode retirar de contrario a natu-
reza jurisdicional das comissdes arbitrais. O Acérdéo pura e sim-
plesmente ndo equaciona (nem teria de o fazer) essa questao juri-
dica, e das referéncias que efectua ao principio da garantia do
recurso contencioso e seu respeito pelo Art. 16.° da Lei n.® 80/77
nada resulta que afaste a natureza jurisdicional das comissdes arbi-
trais. Pelo contrario, da conjugacdo de dois trechos do Acérdao
do Tribunal Constitucional com o disposto no n.° 1 do Art. 16.°,
afigura-se-nos até ressaltar implicitamente que o Tribunal aceita
tal natureza.

E que o Art. 16.° n.° 1 da Lei n.° 80/77, como ja vimos,
prevé que tanto os tribunais como as comissdes arbitrais possam
proceder a «resolugdo de quaisquer litigios relativos a titulari-
dade do direito a indemnizagéo e a sua fixacdo, liquidacéo e efec-
tivagdo». Néo limita essa competéncia 4 mera aprecia¢ao de even-
tuais ilegalidades do Governo quanto a tal matéria.

Ora, diz-nos o Acérddo que, para tratar dessas questdes, «a
par do direito de recorrer aos tribunais, abre-se aos particulares
a via (facultativa) de acesso a comissdes arbitrais». Reconhece,
portanto, num e noutro caso, COmo permite a lei, que ambas as
intervengdes podem ter por conteido qualquer questdo suscitada
pela titularidade do direito & indemnizag3o, pela sua fixacdo, liqui-
dacgdo e efctivagdo.

Mais adiante o Acérddo admite que os particulares dispoem
de uma dupla via judicial: a de «atacar o despacho do Ministro
que homologa ou ndo a decisdo da comissao arbitral» e a de «nessa
sede, serem decididas as questdes suscitadas pela titularidade do
direito a indemnizagio, pela sua fixagdo, liquidagao e efectivagdo».

A expressdo «nessa sede» pode querer reportar-se as comis-
sGes arbitrais directamente, o que resolveria de imediato a ques-
tdo ou referir-se a «via judicial», o que é mais provavel. S6 que,
a ser assim, nem a letra da lei nem o passo anterior do Acordio
autorizam a que se mutilem dessa via as comissoes arbitrais que,
tal como os tribunais, podem decidir «as questdes suscitadas pela
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titularidade do direito a indemnizagdo, pela sua fixacdo, liquida-
¢do e efectivagion.

Tudo considerado, o Acérddo do Tribunal Constitucional,
a inclinar-se implicitamente para alguma orienta¢do, fa-lo, por
aquilo que diz, no sentido da natureza jurisdicional das comis-
sbes arbitrais (3!).

Segundo tipo de objec¢do seria aquele que decorreria da pro-
pria feicio do contencioso administrativo.

Uma posi¢do classica sustentava a incompatibilidade de prin-
cipio entre a jurisdi¢do arbitral e o contencioso administrativo,
com base no principio de que a competéncia dos tribunais admi-
nistrativos é de ordem publica (22) e no principio da indisponi-
bilidade de todas as questdes relacionadas com a legalidade dos
actos da Adminidtracdo Publica (¥*). Por isso as arbitragens so
seriam possiveis no 4mbito do contencioso de acgdo ou de plena
jurisdigdo, que é um contencioso de natureza subjectiva indiscu-
tivel e se insere numa zona, tradicionalmente considerada perifé-
rica, da competéncia dos tribunais administrativos em Por-
tugal (%#).

A esta objec¢do se pode responder em diversos planos. Um
deles, que ndo iremos explorar neste instante, pela sua vastidao,
é o da concepgio objectivista dominante acerca do contencioso
administrativo portugués em que se insere a defesa da sua incom-
patibilidade visceral com a jurisdi¢do arbitral e, no fundo, tam-
bém com a jusrisdi¢ao voluntdria. Noutro momento € com muito
mais vagar regressaremos a essa visao que foi, de facto, a lide-
rante no nosso contencioso administrativo, mas que entrou em
crise nos ultimos anos, acompanhando a crise de toda uma cons-
trucdo da teoria do acto e do contrato administrativos e dos prin-

(") V. as passagens mencionadas no «Didrio da Republica» I Série, de 3 de
Margo de 1988, pgs. 756 e 757.

() V., hoje, o Art. 3.° do Decreto-Lei n.° 267/85, de 16 de Julho.

@) V.o Art.° 1.° n.° 1 de Lei n.° 31/86, de 29 de Agosto.

(% V.o Art. 2.° n.° 2 do Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais.
V., em geral, a exposi¢do desta matéria no Prof. Doutor Marcello Caetano «Manual
de Direito Administrativo», II, 9.2 edi¢do, pgs. 1285-1286.
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cipios norteadores da funcdo administrativa, a comecar nos prin-
cipios constitucionais (3°)(%).

O segundo plano de resposta ¢ o seguinte: encontrando-se
a constituicdo de arbitragens, no contencioso administrativo, pre-
vista em lei especial, ndo se coloca em relagdo a ela nenhum dos
problemas acabados de referir, pois, como ¢ sobejamente conhe-
cido, «lex specialis derrogat lex generalis». E o Direito Portu-
gués conhece exemplos claros e recentes de jurisdi¢do arbitral,
inclusive no dominio do contenciso apelidado de anulag¢do, como
o da impugnagdo dos actos praticados pelo Instituto de Reorga-
nizagdo Agraria perante 6rgdos arbitrais (¥'). '

O terceiro — e decisivo — plano de resposta traduz-se em
recordar que, contra as comissdes arbitrais previstas no Art. 16.°
da Lei n.° 80/77, ndo vale o argumento que circunscreve a juris-
digdo arbitral ao contencioso administrativo subjectivo ou de plena
jurisdi¢do, porque o recurso para aquelas comissOes arbitrais ¢,
precisamente, um recurso de plena jurisdi¢do com caracteristicas
iniludivelmente subjectivas. Assim resultava expressamente da ver-
sdo origindria do preceito, como antes apontamos. mas continua
a derivar do disposto no n.° 1 do Art. 16.°.

Por ele fica transparente que as comissdes arbitrais podem
resolver todos os litigios relacionados com o direito a indemniza-
¢4o nos termos delimitados pelo particular credor da indemnizacdo.

() V. um resumo da nossa posigo sobre essa crise em «O valor juridico
do acto inconstitucional» cit., pg. 224 nota 372. V. também bibliografia ai citada.

(*) Sobre a importancia da jurisdigio voluntdria no dominio juridico-
_administrativo v., por ultimo: Horst Bonvie, «Anderung von Entscheidungen der
freiwilligen Gerichtsbarkeit, Abhilfe, Aufsicht und Prognose», Berlin 1982 (em par-
ticular, pgs. 111 ss.) ¢ Wolfgang Brehm, «Freiwillige Gerichtsbarkeit/Kurzlehrbuch»,
Stuttgart, 1988 (sobretudo pgs. 43, 48 ¢ 50) e, ainda, Walther J. Habscheid, «Frei-
willige- Gerichtsbarkeit/Ein Studdienbuch», 7 Aufl, Miinchen, 1983, Theodor Kei-
del, «Freiwillige Gerichtsbarkeit», 12 Aufl., T. A., Miinchen, 1987, T. B., Miin-
chen, 1986, e Ursula Bumiller, «Freiwillige Gerichtsbarkeit/Gesitz Uber die
Angelegenheiten der freiwilligen Gerichtsbarkeit», 4 Aufl., Miinchen, 1987.

) Nos termos do Decreto-Lei n.° 201/75, de 15 de Abril (v. o seu
Art. 27.9).
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Nio se trata de circunscrever a interveng¢do das comissdes
arbitrais & mera apreciagdo da legalidade da anterior actuagido
da Administracio Publica, mais concretamente do Governo.

Quer isto dizer que o contencioso das indemniza¢des por
nacionaliza¢gdo ou expropria¢do se encontra na lei estruturado
simultaneamente como contencioso de mera invalidade e inexis-
téncia (*®) e como contencioso de plena jurisdi¢do, marcada-
mente subjectivo. E contencioso de invalidade e de inexisténcia
quando se prevé — ji4 vimos que com inconstitucionalidade
antecedente — que o particular possa impugnar perante os tribu-
nais administrativos quer o despacho governativo de homologa-
¢do ou recusa de homologac¢io da decisdo da comissdo arbitral,
quer o despacho também governamental de fixagdo do valor da
indemnizagdo definitiva ou o valor de partes sociais para esse efeito
(caso em que o particular prescindiria do recurso a comissdo arbi-
tral, recorrendo directamente do primeiro acto administrativo ati-
nente i matéria questionada) (¥). E ainda contencioso de plena
jurisdi¢do, marcadamente subjectivo, quando se estabelece que
todo e qualquer litigio respeitante a titularidade do direito a indem-

(?®) Expressdo que temos usado repetidamente e que preferimos a de conten-
cioso de anulagéio, por abranger também a declaragdo de nulidade e de inexisténcia;
¢ que preferimos também a de contencioso objectivo «tout court» por razdes aflo-
radas antes (V. nota 23 e obras para que remete).

(¥ Note-se que, em nosso entender, a redacgio de 1980 do Art. 16.° da Lei
n.° 80/77 ndo veda assim o recurso contencioso imediato do despacho governa-
mental relativo a indemnizagGes. Nesse sentido se tera de interpretar, alids, também
o Ac6rddo n.° 39/88 do Tribunal Constitucional, sob pena de tendencial incon-
gruéncia interna. De facto, ele fala em diversas vias judiciais de garantia dos parti-
culares, uma das quais a do recurso contencioso do despacho de homolagdo da decisdo
da comissdo arbitral. A considerar-se que s6 desse despacho e ndo do primeiro que
fixava o valor indemnizatério caberia recurso contencioso, teria de se admitir, para
néo frustrar o principio geral da recorribilidade dos actos administrativos definiti-
vOs e executorios, que o recurso a comissao arbitral era obrigatério. De outra forma,
poderia haver despachos governamentais definitivos € executérios ndo impugnaveis
contenciosamente (desde que os particulares ndo tivessem, no exiguo prazo fixado,
que é, em principio muito inferior ao do recurso contencioso, recorrido a comissdo
arbitral). Mas, implicitamente, admitir que o recurso a comissdo arbitral é obriga-
tério é exactamente o oposto daquilo que o Acdrddo (de resto bem) afirma, ao
qualificar tal meio como uma via facultativa.
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nizac#o, a sua fixacdo e efectivagdo pode ser conhecido quer pelos
tribunais, quer por comissdes arbitrais. Deste modo a jurisdi¢do
arbitral, no caso examinado, ndo contradiz o principio segundo
o qual essa modalidade excepcional de jurisdi¢do se adequa ao
contencioso administrativo de plena jurisdi¢do e ndo ao conten-
cioso administrativo classico de invalidade e inexisténcia (9)(*).

Um terceiro tipo de objecgdes, susceptiveis, a natureza juris-
dicional das comissdes arbitrais € 0 que se prende com a homolo-
gacdo das suas decisbes pelo Governo. A imposigdo legal de tal
homologacdo implicaria que as decisdes das comissGes arbitrais
ndo tivessem valor de caso julgado, nem forga executoria pro-
pria, caracteristicas estas inegavelmente inerentes ao acto jurisdi-
cional.

No entanto, também esta objec¢do nos ndo convence:

Primeiro — porque, embora a titulo excepcional, encontra-
mos deciddes jurisdicionais que ndo tem a for¢a de caso julgado.

Segundo — e mais relevante é o facto de os elementos apon-
tados (valor do caso julgado e forca executéria propria) serem
apenas dois de entre o conjunto de elementos que devem ser pon-
derados para a qualificacdo de natureza juridica das comissdes
arbitrais.Ora, todos os demais elementos — substanciais, orgé-
nicos e formais — sdo eloquentes no sentido da natureza jusris-
dicional de tais 6rgdos sendo certo que esses elementos sdo mais
relevantes para o efeito da integragdo da actuagdo das comissoes
arbitrais numa ou noutra das fungdes do Estado.

A falta dos dois elementos que sdo invocados contra a posi-
¢d0 que sustentamos s6 seria concludente se a apreciagdo dos
demais nos tivesse colocado numa situagdo de incerteza ou de
duvida acerca da natureza das comissdes arbitrais.

(3 Sobre o papel dos tribunais arbitrais no Direito Administrativo, V., por
ultimo, a 3.® e recentissima edigio de «Grundzuge des Verwaltungsrecht und des
Verwaltungsprozessrechts», do cléssico Klaus Obermayer (Stuttgart, Miinchen, Han-
nover, 1988), pg. 190.

(') Para uma comparagio entre os tribunais arbitrais em matéria adminis-
trativa e os tribunais arbitrais no dominio civil e comercial, V., por ultimo, Giinter
Henn, «Schiedsfahrensrecht. Ein Handbuch», Heidelberg, 1986, sobretudo pag. 4 ss.,
47 ss., 145 ss. e 169 ss.
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Nio ¢ isso, porém, o que sucede (32).

Terceiro — 0 que esta em causa é exactamente a contitucio-
nalidade do regime da homologagdo administrativa das decisdes
proferidas por 6rgdos jurisdicionais. Negar a essas decisdes, que
sdo materialmente jusrisdicionais, tal caracter por ndo terem em
si mesmas for¢a obrigatéria e de caso julgado, equivaleria pura
e simplesmente a inverter a ordem natural do raciocinio ¢ a esca-
motear a esséncia do problema posto (*3).

Conjugando a natureza jurisdicional das comissdes arbitrais
com 0 que expusemos atras sobre a inconstitucionalidade da atri-
buicdo 3 Administra¢do Publica de competéncia para fixar inde-
mniza¢des em matéria de nacionalizagdo ou expropriagdo, visto
tratar-se de dominio préprio da fungdo jurisdicional, resulta como
claramente inconstitucional o poder governamental de homolo-
gacdo das decisdes das comissdes arbitrais. Nuns casos, porque
confirma implicitamente anterior despacho governativo, ao recu-
sar a homologacdo dessas decisdes. Noutros, porque representa
um acto definitivo e executério, ao homologar decisGes de con-
teudo diverso daquele que possuira o primeiro despacho ministe-
rial sobre a mesma matéria.

(®» Foi nessas circunstincias, bem diversas das ora verificadas que, em
Franga, o Conseil d’Etat, em 1955, veio a considerar ndo jurisdicionais as decisdes
do «Conselho Superior da Electricidade e do Gas», ao qual a lei mandava «arbitrar
os conflitos que pudessem surgir entre os diversos estabelecimentos (criados pela
mesma lei) e as autoridades concedentes», sem no entanto atribuir a essas decisGes
forga de caso julgado e forga executéria. O Conselho era composto por represen-
tantes do Parlamento, da Administragdo, das colectividades locais, dos utentes, dos
servigos nacionais e do pessoal. Desta composi¢do e de outros elementos de caracter
formal resultava uma grande ambiguidade quanto a natureza de tal 6rgéo, ficando
portanto aberto o caminho para a ponderagdo de outros indices ou critérios de qua-
lificagdo, Sobre este caso e as discussdes que suscitou, cf. Marcel Waline, «Le Con-
seil Supérieur de I’Electricité et du Gaz», nota de jurisprudéncia, em «Revue du
Droit Public», 1955, pgs. 721 ss.

(*¥) Seria 0 mesmo que dizer, se amanh3 o legislador pretendesse regressar
ao sistema da «justice retenue» sujeitando as sentengas dos tribunais administrati-
vos a homologagdo governamental, que tais sentencas teriam perdido, por esse facto,
0 seu caracter materialmente jurisdicional.
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Em todos eles, a homologacio prevista no n.° 6 do Art. 16.°
da Lei n.° 80/77 assume uma dimensao substantiva, sendo, por
conseguinte, inconstitucional por viola¢do do principio da divi-
sdo de poderes ou da separagdo e interdependéncia dos poderes
do Estado.

No entanto, para compreendermos, em toda a sua extensdo,
o alcance desta inconstitucionalidade, importa analisarmos, de
forma muito breve, em que consiste o acto de homologacdo das
resolugdes das comissdes arbitrais que se encontra previsto no
Art. 16.° n.° 6 da Lei n.° 80/77. SO mediante a interpretacdo
da disposi¢do legal citada estaremos em posicdo de alicercar o
juizo da sua inconstitucionalidade, tomamdo embora em consi-
deracdo de imediato a chamada regra da interpretacdo mais con-
forme a Constituicdo e tentando dela retirar todas as virtualida-
des no caso em exame (*4).

E isso que iremos fazer, de seguida, com a concisdo exigida
pelo enquadramento global da nossa exposi¢éo.

2.10. Em Portugal, o legislador usa uma terminologia flu-
tuante e nem sempre tecnicamente muito rigorosa quando se
reporta a actos administrativos secunddrios integrativos, isto &,
actos que recaiem sobre outros actos administrativos visando com-
pletar ou integrar o seu conteudo e conferir-lhes definitividade,
executoriedade ou ambas.

Existe uma sobreposigio parcelar dos termos «homologagao»,
«aprovagdo», «confirmagédo» e «ratificacdo», que traduz amiude
uma confusdo conceptual, o que explica que se ndo possa tomar
qualquer deles em si mesmo como base minimamente segura de

(%) Isto apesar de, usualmente, a chamada regra da interpretagdo conforme
ou mais conforme 3 Constitui¢do ndo se situar no mesmo plano dos restantes ele-
mentos interpretativos, nem aspirar a substitui-los ou a contradizé-los. A sua apli-
cagdio ocorre, em principio, quando os elementos hermenéuticos «proprio sensu»
consentem uma certa margem de discusséo ou de ditvida razoavel entre vdrios senti-
dos reais possiveis de certa regra de Direito.

No caso vertente é, porém, possivel usar, sucessivamente, uns ¢ outros elementos.

Sobre esta matéria em geral, V. os dados bibliograficos mais recentes citados
na nota 10.
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interpretagdo do tipo de poder que a lei, ao usé-lo, quis atribuir
a um determinado 6rgdo ou ao conteudo dos actos resultantes
do exercicio de tal poder. De qualquer forma, é de bom rigor
interpretativo partir da presun¢do de que o legislador, ao empre-
gar um termo que corresponde a um conceito dotado de signifi-
cac¢do juridica mais ou menos precisa, o quis fazer com o signifi-
cado tecnicamente mais apropriado, ou seja , com aquele sentido
que lhe é atribuido na Ciéncia do Direito, em determinado orde-
namento correcto, tendo em atengdo as regras vigentes, o enten-
dimento jurisprudencial e o consenso doutrinario.

No caso vertente, uma vez que a jusrisprudéncia se tem
baseado nas indagacdes doutrinais, é para o consenso da dou-
trina que o intérprete se deve virar se pretende procurar para a
letra da lei um sentido que exprima a ideia-chave do Art. 9.° n.° 3
do Cédigo Civil, segundo o qual se deve presumir que o legisla-
dor soube dar corpo ao seu pensamento em termos ade-
quados (*%).

Ora, na doutrina portuguesa, o sentido técnico ou proprio
do conceito de homologa¢do enquanto acto administrativo é cor-
rentemente o de um acto através do qual um 6Orgido dotado de
poderes decisérios manifesta o seu acordo com uma proposta ou
parecer apresentado por outro 6rgdo — normalmente de natu-
reza consuitiva — fazendo seus os fundamentos e as conclusdes
de uma proposta ou parecer e transformando-a em decisdo pro-
pria (%9).

Esta nocdo ¢ tudo quanto se pode retirar da letra do n.° 6
do Art. 16.° da Lei n.° 80/77. O mero recurso a essa letra nio
permite ir muito mais além deste conceito doutrinal e corrente
de homologacao.

(®%) V., sobre a aplicacdo do disposto no Art. 9.° do Cédigo Civil ao Direito
Portugués em geral e ndo apenas ao Direito Civil, a nossa «Introdugiio ao Estudo
do Direito» cit., Lisboa, 1987-88, pgs. 90 ss.

(*%) V. Professor Doutor Marcello Caetano, «Manual de Direito Administra-
tivo» cit., I, pgs. 461-462 e Professor Doutor Diogo Freitas do Amaral, «Anota-
¢Oes aos Acdrddos do Conselho Ultramarino de 11-5-67 e de 3-7-69» em O Direito,
Ano 102.°, pg. 143 e «Direito Administrativo», IV, Lisboa, 1985, pg. 148. V. tam-
bém Dr. Mério Esteves de Oliveira, «Direito Administrativo», I, 1890, pg. 525.
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Para o pOr a prova ¢, portanto, indispensdvel ponderar os
outros elementos interpretativos, designadamente o elemento teleo-
logico e o elemento sistematico.

Que nos dizem esses outros elementos de interpreta¢do?

Eles obrigam-nos, «prima facie», a introduzir trés restricdes
na defini¢do apresentada como ponto de partida.

A primeira dessas restricdes consiste em considerar irrelevante,
de todo em todo, a circunstincia absurda de o n.° 6.° do Art. 16.°
dizer que a homologacao seria necessaria para conferir «validade»
a decisdo arbitral, o que, a ser tomado a letra, conduziria a con-
clusdo inaceitdvel de que a homologagdo teria a natureza de um
acto de sanacgio.

A segunda restri¢ao exige mais algumas consideragdes — ela
respeita ao valor da decisdo da comissdo arbitral enquanto acto
submetido a homologac¢do. Nao ¢é possivel entender aquele acto
como um simples parecer ou proposta apresentada ao Ministro
das Financas, Pois essa qualifica¢do entraria em frontal contra-
di¢do com disposi¢hes, ja antes citadas na Lei n.° 80/77 e do
Decreto-Lei n.° 51/86, que cometem a comissdo arbitral uma fun-
¢do de julgamento ou resolucdo dos litigios emergentes do pro-
cesso de indemnizag¢do. A fungdo das comissdes arbitrais ndo ¢é
uma fungio de estrita consulta ou de mero estudo e apresentagao
de propostas. Como temos acentuado, as suas deliberagdes nédo
constituem simples tramites preparatérios de uma decisdo poste-
rior. Sdo, em si mesmas, verdadeiras decides juridicas, que defi-
nem direitos e obrigagdes das partes envolvidas no litigio. A razdo
de ser da homologa¢do ndo se reconduz, portanto, a necessidade
de transformar um acto opinativo e pré-decisério numa deciséo
materialmente definitiva (*7).

A finalidade da homologagio aparece antes como sendo, no
caso vertente, a de sobrepor a decisdo de um 6rgdo a decisdo
ja tomada por outro, retirando a esta tltima o valor de deciséo
horizontalmente definitiva, bem como a forga executdria que ela
eventualmente tenderia a possuir.

(") Isto para usarmos a triparticio adoptada — € a nosso ver berq - pelo
Professor Doutor Diogo Freitas do Amaral, que distingue entre a definitividade
material, a vertical ¢ a horizontal.



400 MARCELO REBELO DE SOUSA

A qualificagdo da decisdo arbitral como um acto definidor
de situagdes juridicas ndo prejudicaria, contudo, o efeito de incor-
poragdo em principio associado aos actos tipicos de homologa-
¢do. Esse efeito manter-se-ia, como se deduz inquestionavelmente
da impugnabilidade contenciosa prevista para a decisdo homolo-
gatoria e ndo para a decisdo arbitral. Qualquer ilegalidade come-
tida na resolugdo arbitral do litigio teria de ser invocada em recurso
do acto de homologac¢do, como vicio especifico deste acto. O con-
teudo da homologagdo formar-se-ia, pois, por apropria¢do do
conteudo da decis@o arbitral, sem que isso significasse qualquer
espécie de contradi¢do com o facto de o acto homologado ter
ja o valor de um acto «materialmente definitivo», e ndo o valor
de um simples parecer ou proposta (%%).

A terceira restrigdo que se impde fazer incide nos poderes
de controlo ou apreciagdo que o 6rgdo homologante tem com-
peténcia para exercer relativamente s decisGes arbitrais. Dentro
do conceito técnico de homologagdo a que nos reportamos, essa
apreciacdo abrange todos os elementos do parecer ou proposta
a homologar, sejam eles formais ou substanciais, de legalidade
ou de mérito (**). No dmbito da Lei n.° 80/77, porém, o poder
homologatério ndo pode comportar um controlo tdo extenso das
decisdes arbitrais. Estas decisGes, ndo o esquecamos, sdo pro-
feridas para resolver um litigio aberto entre o Estado e o titular
do direito & indemnizagdo, litigio esse materializado no desacordo
manifestado por este ultimo — o credor da indemniza¢do — rela-
tivamente ao montante fixado por uma primeira decisdo de auto-

(*®*) O Professor Doutor Diogo Freitas do Amaral, por exemplo, apresenta
um conceito de homologagdo nestes precisos termos ao qualificar as decisdes de
ndo provimento dos recursos hierarquicos de tipo reexame. Essas decisdes tém carécter
homologatério, no sentido de que absorvem ou incorporam a decisgo do 6rgdo subal-
terno, sem o que ndo seria possivel explicar que a via de impugnagdo contenciosa
esteja aberta contra a decisdo do 6rgdo superior e s6 contra ele. Mas o acto do
subalterno ndo é, evidentemente, um simples parecer ou proposta. V. «Conceito
¢ Natureza do Recurso Hierarquico», I, Lisboa, 1981, pgs. 245-6.

(*) Abstraimos aqui dos «pareceres vinculativos», que constituem uma figura
de algum modo excéntrica em relagdo s caracteristicas normais do poder homolo-
gatorio.
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ridade do Ministro das Finangas. Admitir que o Ministro das
Finangas, no momento da homologacéo, pudesse reapreciar todos
os aspectos da decisdo arbitral, conhecer do mérito ou demérito
de todos os juizos nela contidos, opor-se a ela em qualquer dos
seus fundamentos, equivaleria a uma completa desautorizagio das
comissOes arbitrais € a uma inutiliza¢do pratica da fungio garan-
tistica que a lei pretendeu que elas desempenhassem.

O poder homologatério tem, evidentemente, de correspon-
der a uma certa faculdade de controlo. Mas as comissées arbi-
trais t&€m também de conservar algum sentido util como instincia
de decisdes e de garantia.

Poder-se-ia pensar, entdo, numa conciliagdo sistematica das
varias disposi¢bes da lei com base na ideia de que a figura da
homologac¢do tem apenas o sentido de permitir uma fiscalizagio
da regularidade formal das decisGes arbitrais e de lhes conferir
forca executdria perante os servigos competentes da Administra-
¢do Publica, através de uma ordem ou autorizagio de execugdo.
Esta ideia aproximar-se-ia claramente da figura da sentenca homo-
logatdria da transac¢do em processo civil, na qual o juiz se limita
a fiscalizar a validade do acto das partes do ponto de vista
do seu objecto e da qualidade das pessoas que nele intervieram
(Art. 300.° n.° 3 do Cédigo do Processo Civil) e teria inegavel-
mente a vantagem de preservar a autonomia da decisdo arbitral
quanto ao seu conteudo ou mérito substancial (49).

Esta interpretacdo, todavia, defronta-se com um obstaculo
que reputamos intransponivel. Na verdade, é necessario nio esque-
cer que o Ministro das Financas nido intervém no processo de
indemniza¢do como autoridade homologante, intervém também
como parte interessada no despacho do litigio que incide sobre
o valor da indemnizac¢do. Ora, se o Ministro das Financas ndo
pudesse pronunciar-se sendo sobre a regularidade formal da
decisdo arbitral, ¢ ndo constituindo esta decisdo um acto auto-
nomamente impugnavel, o Estado, de que o Ministro das Finan-
¢as € o Orgdo interveniente para estes efeitos, encontrar-se-ia

() Sem impedir o efeito de incorporagdo desse contetido, e a subsequente
possibilidade de impugnacgio do acto homologatério. Essas caracteristicas também
existem, alids, na homologacdo judicial da transacgdo.
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desprovido de qualquer possibilidade de reac¢do ou tutela contra
a decisdo arbitral que lhe fosse desfavoravel. Ndo poderia exer-
cer qualquer modalidade de auto-tutela, através de um acto uni-
lateral de autoridade, porque a sua apreciagio s6 poderia incidir
sobre a regularidade formal da decisdo arbitral. E ndo podia
socorrer-se de uma forma de hétero-tutela, porque o unico acto
susceptivel de recurso seria a propria decisio homologatéria do
Ministro das Finangas, que ele obviamente ndo poderia
impugnar (*!)

Por outras palavras, de acordo com a interpretagao mais res-
tritiva dos poderes do 6rgdo homologante, a lei teria facultado
uma dupla garantia ao credor da indemniza¢cdo — o recurso a
comissdo arbitral e, posteriormente, o recurso do acto que homo-
logou a decisdo arbitral —, enquanto que a entidade devedora
da indemnizagdo ndo teria ao seu alcance qualquer meio de tutela
juridica, nem os meios préprios de um contencioso de ac¢do, nem
os meios proprios de um contencioso de anulagdo. A unica via
de afirmacdo das suas pretensdes juridicas residiria no despacho
inicial do Ministro das Finangas fixando o valor da indemniza-
¢do «definitiva» e esgotar-se-ia nele (*?).

Nio é de crer que uma tal solugdo tenha estado no espirito
do legislador dos diplomas de 1977 ¢ de 1980.

Perante as interpretagdes opostas dos poderes do 6rgdo homo-
logante — a saber, como pleno controlo de fundo ou como con-
trolo de simples regularidade formal — qualquer delas geradora
de graves incoeréncias no sistema da lei, qual sera entdo o sen-
tido possivel do tantas vezes citado Art. 16.° n.° 6 da Lei
n.° 80/77?

O sentido que parece corresponder melhor & compatibilizacdo
das linhas de argumentagdo conflituantes consistiria em admitir
que os poderes de controlo do Ministro das Finangas abrange-
riam o conteido da decisdo arbitral e ndo apenas a sua regulari-

(4 Nem mesmo a alegacdo artificiosa da sua qualidade alternativa de parte
interessada no litigio. Seria uma solugdo demasiado extravagante para poder ser
aceite sem consagracdo legal expressa.

(¥ Hé ainda a considerar a possibilidade de impugnacdo do acto de homo-
logagéio por parte do Ministério Pdblico. Mas esta possibilidade ndo ¢ suficiente
para invalidar o raciocinio que expendemos.
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dade extrinseca ou formal, mas s6 na medida em que esse
conteido obedecesse a critérios estritamente vinculados pelo legis-
lador. Ndo se trata de, com isto, dizer que o valor da indemniza-
¢do pudesse nalgum aspecto depender de apreciagdes discrimina-
torias, isto é, de juizos de oportunidade ou de conveniéncia. Em
bom rigor, estando em causa um direito subjectivo «proprio sensu»
ou perfeito — o direito de indemnizagio —, a sua satisfagdo cor-
responderia sempre, em principio, ao exercicio de um poder vin-
culado. Mas a fixa¢do do valor da indemnizagdo compreende um
certo numero de operagdes técnicas de avaliagdo dos bens nacio-
nalizados ou expropriados que, pela sua complexidade e pelos
conhecimentos especializados que exigem, ndo cabem no dmbito
entre nos tradicional da fiscalizagdo da legalidade dos actos admi-
nistrativos. Essas opera¢Oes acabam, em ultima analise, por ser
integrar na figura da chamada discricionaridade técnica, que, em
Portugal, os tribunais administrativos tém relutancia em fiscali-
zar a ndo ser na eventualidade de erro manifesto.

A importancia desta separagio entre os aspectos estrita e direc-
tamente vinculados e os aspectos ditos tecnicamente discriciona-
rios residiria no facto de a impugnagdo das decisGes arbitrais ser
feita, mediatamente, por via de um recurso contencioso de anu-
lagdo do acto governamental de homologagdo, no qual aquelas
decisdes se incorporariam com todo o seu conteudo e com as ile-
galidades de que eventualmente sofressem. Sendo assim, a tutela
da posicio juridica do Estado ndo sairia diminuida pelo facto
de o Ministro das Finangas ndo poder exercer sobre as decisdes
arbitrais senio um controlo de legalidade estrita, verificando
nomeadamente, em relagdo ao contetdo dessas decisdes, se elas
tinham respeitado os critérios de indemnizacdo definidos e regu-
lados na lei. E que esses seriam precisamente os tinicos aspectos,
para além dos que se prendem com a regularidade extrinseca ou
formal, sobre os quais poderia incidir a fiscalizacdo dos tribu-
nais administrativos no julgamento de um recurso contencioso
de anulagdo. O argumento da necessidade de tutela da posi¢do
juridica do Estado néo exigiria mais do que um controlo de lega-
lidade como fundamento para um recurso de homologacio, por-
que a garantia do particular perante uma decisio homologada
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que lhe fosse desfavoravel também nao iria além de um recurso
com fundamento em razdes de mera legalidade.

Por outro lado, vendo a questdo na dptica da fungdo util
das decisdes arbitrais, a interpreta¢ido delineada salvaguardaria
um minimo de autonomia substancial dessas decisdes perante o
acto de homologac¢do, na medida em que reservaria em exclusivo
as comissdes arbitrais a apreciacdo de todas as questdes usual-
mente qualificaveis de «tecnicamente discriciondrias» quase total-
mente ndo inseriveis, até agora, entre nés no ambito da legali-
dade estrita. Do ponto de vista dessas questdes, o julgamento
proferido pelas comissdes arbitrais constituiria uma resolugéo imo-
dificavel, 4 qual o Ministro das Financas ndo poderia opor-se
mediante recusa de homologac¢do. Em tudo quanto a decisdo arbi-
tral tivesse de «tecnicamente discriciondria», a homologac¢ido minis-
terial seria um acto devido, de tal forma que a recusa de homolo-
gacdo, nessas circunstancias, poderia ser impugnada com
fundamento em ilegalidade (*3).

Nio se afasta substancialmente de quanto fica dito o Acor-
ddo n.° 39/88 do Tribunal Constitucional, ao referir que, a seu
ver, «0 Ministro das Financ¢as s6 havera de decidir-se pela ndo
homologac¢do da decisdo de uma comissdo arbitral quando esta
ndo respeitar os critérios legais». E acrescenta: «A ser assim, como
parece, ndo se vé como o recurso a interpor do despacho ministe-
rial deva restringir-se 4 invocagdo de desvio de poder. Haja o
Ministro homologado ou nio a decisdo da comissao arbitral, sem-
pre o recurso havera que fundamentar-se em outros vicios de que
o acto administrativo padega» ().

Ou seja, sem embargo de as consideragées do Tribunal Cons-
titucional ndo serem a este respeito vinculativas, sempre se ano-
tara que elas também vao no sentido de afastar uma interpreta-
¢do restritiva da homologagio circunscrita & mera verificacao do
preenchimento de requisitos formais pela decisdo sujeita a tal
homologacdao.

(¥%) Por violagdo de lei ou usurpacgio de poder, conforme o que se entendesse
acerca da natureza das decisdes arbitrais.
(4) V. «Diério da Republica», I Série, de 3 de Margo de 1988 cit. pg. 756.
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Tendo em consideracdo o entendimento dado a homologa-
¢30 no contexto exposto, afigura-se-nos evidente que a compe-
téncia correspondente ¢ manifestamente inconstitucional por vio-
lagdo do «principio da divisdo de poderes», também definido como
da separacdo e interdependéncia dos poderes do Estado, consa-
grado nomeadamente no Art. 114.° da Constituicdo da Republica
Portuguesa.

Na verdade, encerrando a competéncia de homologar, como
vimos, um alcance de controlo da regularidade formal ou extrin-
seca e também do conteudo da decisdo das comissdes arbitrais
em zonas em que a lei estabeleceu critérios vinculados, ainda assim
ela € inconstitucional. Quer quando o seu exercicio se traduz na
confirmacdo implicita do anterior despacho governativo, ao recusar
a homologacao das decisdes das comissdes arbitrais, quer quando
aquela se projecta na pratica de um acto definitivo e executério,
homologando decisdes de conteudo diverso do que tivera o pri-
meiro despacho ministerial sobre a matéria.

Em qualquer das duas situagdes, o poder de homologagdo
representa uma susceptibilidade de apreciacdo administrativa
recaindo sobre a forma e o contetido de um acto materialmente
jurisdicional, o que, por conseguinte, viola a delimitacdo de fron-
teiras entre duas fungdes diversas do Estado-colectividade. Nem
mesmo o ensaio da procura de uma interpretagdo conforme 2
Constitui¢do, que explica a delimitagdo que efectudmos da figura
da homologag¢ido, pode salvar a sua constitucionalidade da éptica
da sobreposi¢do a area materialmente definidora da fung¢do juris-
dicional do Estado.

2.11. Eis-nos em condi¢do de conjugar a posi¢do — como
dissemos perfeitamente justificada — adoptada pelo Supremo Tri-
bunal Administrativo quanto ao Art. 15.° da Lei n.° 80/77. de
26 de Outubro, e que é, «mutatis mutandis», aplicavel ao
Art. 14.°, com a natureza juridica das comissdes arbitrais, nos
termos antes desenvolvidos. Isto, como é bem de entender, na
versdo vigente das disposi¢des mencionadas, e que é a dada pelo
Decreto-Lei n.° 343/80, de 2 de Setembro.
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Dessa conjugagio podem resultar duas perspectivas, em maté-
ria de inconstitucionalidade, diversas, que qualificaremos, por faci-
lidade de expressdo, de visdo radical e de visdo moderada ou miti-
gada, o que importa destringar.

De acordo com a apelidada visdo radical, eventualmente
entendida como a que decorre de forma mais mecanica da posi-
¢do do Supremo Tribunal Administrativo, a desconformidade rela-
tivamente ao principio constitucional consignado no Art. 114.°
afectaria ndo s6 o Art. 15.° da Lei n.° 80/77 (e, em paralelo €
por identidade de razbes, o Art. 14.°) como igualmente o
Art. 16.° como um todo.

Nio seria entdo apenas inconstitucional o Art. 16.° n.° 6 da
Lei n.° 80/77, mas todo o preceito, ja que o sistema de recurso
a comissdes arbitrais nele estabelecido apenas se justificaria como
corolério 16gico da intervengdo governamental na fixagdo dos valo-
res das indemnizag¢Ges . Sendo esta inconstitucional, arrastaria
consigo todo o sistema contido no Art. 16.° da Lei n.° 80/77.

Outra perspectiva, que se nos afigura como a mais adequada,
¢ aquela que circunscreve a inconstitucionalidade, no tocante ao
Art. 16.°, ao seu n.° 6.

Arranca ela da propria natureza jurisdicional das comissoes
arbitrais, que é, portanto, perfeitamente compativel com a sua
interven¢do em matéria de indemnizacdes, envolvendo a fixacdo
de valores ou de montantes de indemniza¢Ges por nacionalizacdo
ou expropriagdo, tal como o que temos vindo a referir.

Nio existe inconstitucionalidade no recurso, pelos particula-
res, a comissdes arbitrais, como as estudadas, uma vez que tal
via ¢é jurisdicional.

S6 se verifica inconstitucionalidade em relagdo ao n.° 6 do
Art. 16.° da Lei n.° 80/77, que respeita 8 homologag¢do ou ndo
homologac¢do governamental das decisGes das comissdes arbitrais,
representando uma manifesta invasdo da reserva material da fun-
¢do jurisdicional do Estado.

Mas até que ponto é possivel destacar os restantes nimeros
do Art. 16.° do n.° 6, por um lado, e do disposto nos dois pre-
ceitos que o antecedem, por outro?

A resposta parece-nos simples. A prépria versio inicial do
Art. 16.°, que vigorou até 1980, ndo integrava como peca indis-
pensavel da via jurisdicional aberta aos particulares a homolo-
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gacdo ministerial. Esta representa um aditamento espurio a uma
modalidade jurisdicional de actua¢do do poder politico do Estado-
-colectividade que pode e deve manifestar-se sem tal enxerto.
Quanto a relagdo com os Arts. 14.° € 15.°, é concebivel — e até
traduz fidedignamente a ideia de arbitragem — que as comissSes
arbitrais se possam pronunciar sobre a matéria das indemniza-
¢Oes por nacionalizag@o e expropriagdo sem que antes delas tenha
existido qualquer definicdo unilateral por parte do Governo.

Caberia aos tribunais, nos termos comuns de Direito, apre-
ciar e decidir, sobre a matéria aludida, mas os particulares pode-
riam recorrer as comissdes arbitrais, nomeadamente por enten-
derem que elas estariam em posicdo privilegiada para a formulagdo
de juizos técnicos porventura essenciais para a dirimi¢do dos con-
flitos existentes.

Se diferenciamos o que separava a, por assim dizer, visdo
radical da visdo moderada, acerca da desconformidade dos pre-
ceitos analisados da Lei n.° 80/77 em relagdo a Constituicdo da
Republica, fizemo-lo por uma questdo de rigor juridico e tam-
bém atendendo as diversas consequéncias de uma € outra posigao.

Por uma questdo de rigor juridico, ja4 que nem todo o
Art. 16.° merece um juizo de inconstitucionalidade.

Atendemos a diversidade de consequéncias juridicas, pois elas
se ndo identificam necessariamente no caso de declaragdo de
inconstitucionalidade com forga obrigatoria geral e mesmo, mais
amplamente, no caso de declaragio ainda que implicita de incons-
titucionalidade.

De facto, da visdo maximalista decorreria a nulidade de todo
o Art. 16.° (¥9).

Em conformidade, essa visio maximalista — que ndo per-
filhamos — ou colocaria em questdo a propria versao originéria
do Art. 16.°, considerando-a inconstitucional pela sua inter-relagdo
com o acto administrativo impugnado, ou, no minimo, repristiona-
-la-ia, mas separando a interven¢do das comissbes arbi-

(45) Sobre a quastio do valor do acto legislativo inconstitucional V. o desen-
volvimento no nosso «O valor juridico do acto inconstitucional» cit., designada-
mente pgs. 185 ss.
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trais daquela actuagdo governativa, nomeadamente recusando a
repescagem do n.° § do Art. 16.°.

Diversamente, a posi¢do mitigada e, em rigor, correcta,
implica a mera inconstitucionalidade e nulidade no n.° 6 do
Art. 16.°, ndo havendo, por conseguinte, cabimento para a repris-
tinacdo da versdo de 1977 de todo o Art. 16.°. S6 que, também,
o prazo incluido no Art. 16.° — e que o reporta aos Arts. 14.°
e 15.° — ¢ incompativel com a ldgica constitucional da reserva
de matérias como a que se encontra em questdo a um Orgdo de
natureza jurisdicional.

Perguntar-se-4 se o facto de ser nula a prépria actuagdo admi-
nistrativa, de que cabe recurso para a comissdo arbitral, ndo afecta
sempre ¢ inevitavelmente toda a logica da actuagdo desta. Pensa-
mos que ndo, como adiante explicitaremos.

Em sintese, a nosso ver, as comissoes arbitrais revestem natu-
reza jurisdicional e isso implica a inconstitucionalidade do n.° 6
do Art. 16.° da Lei n.° 80/77.

2.12. Nesta exposi¢do, que vai ficando longa, e em que nos
falta ainda apreciar a questdo substancial da prépria avaliagcdo
dos montantes indemnizatdrios, ja vimos que sdo inconstitucio-
nais os Arts. 14.°, 15.° ¢ 16.° — n.° 6 da Lei n.° 80/77, de 26
de Outubro. Tal decorre da conjugacdo de todos os dados legis-
lativos, doutrindrios e jurisprudenciais recenseados e cotejados
a luz da Constituicdo da Republica Portuguesa.

Quais as vias de que dispéem os particulares no Direito Por-
tugués para reagirem contra a inconstitucionalidade referida, ou,
de modo mais amplo, para suscitarem questdes relacionadas com
o dominio das indemnizag¢bes pelas nacionalizacdo e expropria-
¢d0, a que se refere a Lei n.° 80/77?

A resposta resulta, em larga medida, de tudo quanto fomos
afirmando até este momento.

Resumindo, diriamos que sdo diversas as vias existentes, que
se podem escalonar em fun¢do de dois critérios essenciais: o de
se reportarem a execuc¢do das disposi¢des inconstitucionais, nomea-
damente por acto do poder politico do Estado, ou abstrairem
de tal execu¢do ou da modalidade de execu¢do considerada.
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Antes do mais, pode acontecer que os particulares «ex-titulares
de direitos sobre bens nacionalizados ou expropriados» preten-
dam promover a apreciacdo da inconstitucionalidade dos precei-
tos mencionados em si mesmo, independentemente da sua execu-
¢do nomeadamente por acto do poder politico do Estado, em
especial por qualquer acto de Administracio.

Assim sendo, como ndo hd no Direito Portugués uma acgio
de inconstitucionalidade ou recurso de amparo para o Tribunal
Constitucional (4), resta aos cidadaos interessados tentarem sus-
citar um requerimento do Presidente da Assembleia da Republica,
do Provedor de Justica, do Procurador-Geral da Repiblica ou
de um décimo dos Deputados 4 Assembleia da Republica, visando
a fiscalizag@o sucessiva abstracta da inconstitucionalidade dos pre-
ceitos da Lei n.° 80/77.

Mais raramente — mas de modo igualmente constitucional
— se pode verificar o apelo ao Presidente da Republica ou ao
Primeiro-Ministro.

No entanto, nenhum destes drgdos ou titulares se encontra
obrigado a aceder a solicita¢des dos particulares nos termos do
Art. 281.° da Constitui¢io da Reptiblica Portuguesa.

Por isso avultam como vias de suscitagdo da inconstitucio-
nalidade as que se relacionam com a apreciacdo jurisdicional con-
creta dessa inconstitucionalidade a propdsito da execugdo das dis-
posi¢ches legislativas impugnaveis.

Dentro do elenco destas vias é possivel distinguir quatro.

Uma primeira consiste no recurso contencioso de declaragdo
de nulidade de um despacho governamental que fixa valores ou
montantes de indemnizag¢des ao abrigo dos Arts. 14.° e 15.° da
Lei n.° 80/77.

Para fundamentar a nulidade desse acto de Administragao,
que, por defini¢do, € um acto administrativo — pois os seus des-
tinatdrios sdo determindveis no momento da sua prdtica —, tem
o recorrente de invocar a inconstitucionalidade e a nulidade daque-
les preceitos legais.

(*5) Isto embora se avente a hipotese da sua introducdo na revisdo constitu-
cional ainda em curso a data da elaboragdo deste texto.
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O conhecimento do recurso em causa é da competéncia da
Seccdo de Contencioso Administrativo do Supremo Tribunal
Administrativo, nos termos da alinea €) do n.° 1 do Art. 26.°
do Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais (Decreto-Lei
n.° 129/84, de 27 de Abril).

O recurso em aprecia¢do, bem como a alegacdo de inconsti-
tucionalidade ndo conhecem qualquer prazo limitativo, ja que a
nulidade, em Direito Constitucional como em Direito Adminis-
trativo portugués, é insandvel também no sentido de ndo caducar
a faculdade de pedir a correspondente declaragéo.

Outra hipétese de via disponivel é a do recurso contencioso
de declaragdo da nulidade de um despacho governamental defi-
nitivo e executdrio resultante do exercicio do poder homologat6-
rio das decisdes das comissdes arbitrais. Também quanto a ele
¢ invocdvel a inconstitucionalidade de um preceito da Lei n.® 80/77
— agora 0 Art. 16.° n.° 6 —, preceito esse cuja nulidade vai deter-
minar a nulidade dos actos de execugdo. Tudo quanto antes dis-
semos acerca do recurso do despacho inicial de fixacdo de valo-
res ou de montantes das indemnizagdes é aplicdvel a este recurso
contencioso que recai sobre os despachos elaborados no exerci-
cio de competéncia homologatdria das decisdes arbitrais.

Alids, em matéria de inconstitucionalidade dos despachos
homologatérios bem pode suceder que ela ndo se circunscreva
a violagdo pelo n.° 6 do Art. 16.° da Lei n.° 80/77. Se um des-
pacho recusar a homologagdo de decisdo da comissdo arbitral que
tenha alterado o anterior despacho ministerial deve entender-se
que existe uma dupla e cumulativa inconstitucionalidade.

Assim, o despacho de recusa de homologacdo recebe, por
transferéncia, os vicios do despacho que deu origem ao recurso
a comissdo arbitral, ¢ é nulo também com fundamento na viola-
¢do pelos Arts. 14.° e 15.° da Lei n.° 80/77.

Isso resulta — como antes deixamos expresso — de o par-
ticular no sistema legal descrito ndo ter o énus de recorrer simul-
taneamente para as comissdes arbitrais e para o Supremo Tribu-
nal Administrativo nem de invocar junto daquelas todas as
ilegalidade do despacho inicial, em particular as orgéanicas e for-
mais, ndo directamente relacionadas com a titularidade e con-
teido do direito de indemnizagdo.
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Em sintese, a recusa de homologa¢do de decisdo da comis-
sdo arbitral contréria a despacho governativo é nula quer por repre-
sentar o exercicio de uma competéncia legal inconstitucional
(a prevista no Art. 16.° n.° 6 da Lei n.° 80/77), quer por confir-
mar o conteudo de um acto governamental, ele proprio resul-
tante de outra competéncia legal identicamente inconstitucional
(a prevista nos Arts. 14.° e 15.° da Lei n.° 80/77).

2.13. Qualquer das ultimas via apontadas permite a decla-
ragdo concreta da inconstitucionalidade de certas disposi¢des legais
e da sua nulidade, e ainda permite a declaracdo de nulidade dos
actos administrativos praticados a sombra daquelas disposigoes.

Nio permite, porém, € solucionar litigios relacionados com
o direito a indemnizac¢do designadamente com a fixa¢do do res-
pectivo montante.

O que os particulares podem obter por essas vias é a decla-
racdo da nulidade de actuagSes administrativas, ndo a sua repon-
deragio, alteragdo ou substitui¢do, incompativeis com a natureza
do recurso contencioso no Direito Portugués.

Por seu turno, a via da declaragdo abstracta da inconstitu-
cionalidade ndo é — por defini¢do — de molde a compadecer-se
com litigios concretos. Isto quer ela corresponda a solicitagdo das
entidades previstas no Art. 281.° da Constituicdo da Republica
Portuguesa, quer ela resulte da transposi¢do do plano da fiscali-
zagdo sucessiva concreta, uma vez que a Constitui¢do prevé que
o Tribunal Constitucional aprecie e declare com forga obrigat6-
ria geral a inconstitucionalidade de qualquer norma, desde que
tenha sido por ele julgada inconstitucional em trés casos concre-
tos (Art. 281.° n.° 2).

2.14. Para que os particulares possam sucitar questdes rela-
cionadas com a titularidade do direito 4 indemnizagéo, sua fixa-
¢do, liquidacdo e efectivagdo, ou seja, para que possam suscitar
ndo a mera declaracio de nulidade da intervengdo unilateral do
Governo mas a ponderagio do fundo da questdo, dispGem de
duas vias.

Uma delas ¢ a das comissdes arbitrais. Para quem néo perfi-
lhe a visdo maximalista extrema, que se traduz em considerar que
¢ inconstitucional a sua existéncia e funcionamento, elas con-
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tinuaram a representar uma via possivel de apreciacio da maté-
ria descrita: ou nos termos da versdo originaria da Lei n.° 80/77
— para quem julgue inconstitucional todo o Art. 16.° na versao
de 1980 —, ou de acordo com esta dltima, ressalvada a exclusdo
do n.° 6, referente ao poder homologatério do Governo e a limi-
tacdo de prazo.

E esta ultima — ja o sublinhamos — a nossa posi¢do, posi-
¢do essa que ndo é prejudicada pelo facto de entendermos que
é nulo qualquer despacho governamental fixando valores ou mon-
tantes de indemnizagdes. Esta nulidade ndo retira utilidade a inter-
vengio das comissdes arbitrais para apreciarem todas as questdes
relacionadas com o direito a indemniza¢do na sua substancia.

Como, a nosso ver, a inconstitucionalidade e nulidade do
n.° 6 do Art. 16.° da Lei n.° 80/77 arrasta qualquer relagdo com
prévio acto administrativo do Governo, pensamos que a possibi-
lidade de recurso 3 comissdo arbitral nio se encontra sujeita a
prazo reportado aquele acto.

Do mesmo modo, consideramos que da decisdo da comissdo
arbitral cabe recurso para os tribunais comuns de acordo com
o principio geral, segundo o qual compete aos tribunais comuns
o julgamento de recursos dos tribunais arbitrais, a menos que
a lei expressamente disponha em contrario. Ora, a lei s6 prevé,
alias inconstitucionalmente, a recorribilidade dos depachos minis-
teriais de homologacio das decisdes das comissoes arbitrais. Nada
prevendo sobre recursos directos destas ultimas decisdes, ha que
considerar que eles devem ser interpostos para os tribunais comuns.

Paralelamente 3 via das comissGes arbitrais, uma outra se
acha inquestionavelmente aberta aos particulares: a via dos tri-
bunais judiciais ou comuns.

O Art. 16.° admite-o claramente no seu n.° 1, e, em qual-
quer caso resultaria da natureza da matéria envolvida.

Como antes tivemos ocasido de sublinhar a proposito de outra
faceta do tema analisado, o n.° 1 do Art. 16.°, ao utilizar a expres-
sdo «sem prejuizo do recurso para outras instancias competen-
tes» estd a referir-se ao que o Acérddo n.° 39/88 do Tribunal
Constitucional qualifica de «direito de recorrer aos tribunais para
resolucdo das questdes atinentes ao direito de indemnizagdo (*).

(*) V. «Diério da Republica», I, de 3 de Mar¢o de 1988, pg. 756.
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Trata-se de uma via paralela & das comissGes arbitrais e para
cuja cabal compreensdo importa relembrar o tipo de litigios que
pode justificar que a ela se recorra.

Esses litigios respeitam, em principio, todos eles ao direito
3 indemnizac¢do que tem por titulares sujeitos juridicos por seu
turno ex-titulares de direitos sobre bens nacionalizados ou expro-
priados.

Ora, o aludido direito a indemnizac¢do ndo ¢é resuitante de
qualquer acto do poder politico ilegal ou ilicito, & luz do con-
texto constitucional vigente no momento da sua pratica.

J4 expusemos noutro ensejo (*) por que razbes pensamos
que as nacionalizacGes e expropriagdes efectuadas entre 1974 ¢
1976 foram genericamente conformes aos principios € as regras
constitucionais em vigor aquando da sua verificagdo.

Nio houve, portanto, qualquer responsabilidade civil extra-
-contratual do Estado portugués, geradora de indemnizac¢do, nem
no tocante aos actos legislativos nem nos actos administrativos
que procederam a sua execucdo nos dominios das nacionaliza-
¢Oes e das expropriagdes.

Assim sendo, o recurso aos tribunais comuns para dirimir
litigios atinentes ao direito de indemnizagdo néo se encontra cir-
cunscrito por qualquer prazo de prescri¢do respeitante ao apura-
mento de efeitos juridicos de actos geradores de responsabilidade
extra-contratual do Estado. E isto independentemente de tomar
em linha de conta se é aplicdvel a funcdo legislativa e aos actos
legislativos o regime de responsabilidade civil relativo a fun¢do
administrativa e aos actos de administragdo do Estado-Adminis-
tragio ou de outras pessoas colectivas de Direito Publico.

Em suma, o direito de indemnizagdo decorre das naciona-
lizagdes e das expropriagdes efectuadas nos termos do Decreto-
-Lei n.° 407-A/75, de 30 de Julho e ao abrigo das Leis da
Reforma Agraria desde 25 de Abril de 1974 — como explicita

() Fizemo-lo detidamente nas duas primeiras palestras do ciclo em que esta
se inseriu. V. sobre a evolugdo do regime econémico portugués entre 1974 e 1976
também os nossos «Direito Constitucional, I — Introducfo 4 Teoria da Constitui-
¢do», Braga, 1979 e «Os Partidos Politicos no Direito Constitucional Portugués»,
Braga, 1983.
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o n.° 2 do Art. 1.° da Lei n.° 80/77 —, como efeito normal e
ndo perverso ou reequilibrante de uma lesdo ilegitima do direito
a propriedade privada.

Estamos perante um direito similar & generalidade dos direi-
tos subjectivos para os quais o prazo prescricional estabelecido
no Caodigo Civil é de 20 anos (Art. 309.°).

Dentro deste prazo podem os ex-titulares de direitos sobre
bens nacionalizados ou expropriados, e titulares do correspondente
direito a indemnizagdo, suscitar nos tribunais comuns a aprecia-
¢do de toda e qualquer questio relativa ao direito a indemniza-
¢d0, sua fixacdo, liquidagdo e efectivagdo. E, como é 6bvio, mas
vale a pena reafirmar, também em tribunal comum pode ser levan-
tada a guestdo incidental da inconstitucionalidade de preceitos
da Lei n.° 80/77, na redac¢do dada em 1980, podendo e devendo
o tribunal aprecia-la e, se considerar fundada a arguig¢do, proce-
der a correlativa declaragdo implicita de nulidade no caso concreto.

Duas notas complementares cumpre editar relativamente a
compatibilizacdo de regime entre as diversas vias jurisdicionais
abordadas.

A primeira, para esclarecer que o recurso contencioso de
declaragdo de nulidade, interponivel de despacho governativo na
matéria focada ou de despacho governativo praticado no exerci-
cio do poder homologatério das decisdes das comissdes arbitrais,
ndo preclude a via dos tribunais comuns. O que esta em causa
naquele ¢ a inconstitucionalidade de regras legislativas, geradora
da sua nulidade e da consequente nulidade dos actos administra-
tivos que as executem, ao passo que o que constitui o cerne desta
¢ a apreciagdo e dirimicgéo de litigios relativos ao direito a indem-
nizagao.

A segunda nota visa dilucidar que ja o recurso a comissdo
arbitral ¢ inacumuldvel em sentido estrito com a via dos tribu-
nais comuns. Por um lado, para as comissdes arbitrais vale o
prazo prescricional de 20 anos atras mencionado. Por outro lado,
sO ¢ legitimo recorrer a uma das duas vias de cada vez, o que
significa que quem recorrer as comissGes arbitrais ndo pode pro-
por ac¢do sobre a mesma matéria nos tribunais comuns, a menos
que desista daquele primeiro recurso.
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Por outras palavras, entendemos que sdo aplicaveis a esta
compatibilizac¢do de vias, ambas jurisdicionais, as regras que no
Direito Portugués se acham previstas para os tribunais arbitrais.

E aqueles cidaddos que tenham ja recorrido a comissoes arbi-
trais, nos termos da legislagdo vigente e que para nés é parcial-
mente ilegal e nula, havendo quanto as suas pretensdes decisdes
dessas comissdes e despachos homologatdrios eventualmente
objecto de recurso contencioso de declaragdo de nulidade? A esses,
aplicar-se-a o que dissemos acerca da compatibiliza¢@o entre esse
recurso ¢ a via dos tribunais comuns — poderao ainda recorrer
a estes mesmo que as comissdes arbitrais tenham sido chamadas
a efectuar juizos sobre valores e montantes indemnizatdrios?

Se estivessemos perante futuros recursos as comissdes arbi-
trais, a resposta seria negativa.

Tratando-se de recursos oportunamente interpostos, no
ambito de uma legislagdo parcialmente inconstitucional, que res-
tringe a recorribilidade dos despachos homologatérios ao Supremo
Tribunal Administrativo, consideramos que a resposta deve ser
a seguinte: em principio, os cidaddos com legitimidade adequada
devem poder recorrer das decisdes das comissoes arbitrais para
os tribunais comuns, pedindo incidental e preliminarmente a decla-
racdo de nulidade dos preceitos legislativos inconstitucionais,
nomeadamente do Art. 16.° da Lei n.° 80/77.

E, assim sendo, ndo ha cabimento para ac¢do auténoma nos
tribunais comuns.

Se se adoptar uma posi¢io maximalista, na linha da orienta-
¢do do Supremo Tribunal Administrativo, entdo haveria sempre
hip6tese de via jurisdicional comum, porque toda intervengéo das
comissées arbitrais foi inconstitucional.

Numa como noutra perspectiva, parece cautelarmente sen-
sato que quem possa desistir da via das comissdes arbitrais o faga,
optando pelos tribunais comuns.

Assim evita o risco de, tendo pela primeira via, obtido, em
Supremo Tribunal Administrativo, a declaracdo de nulidade de
toda a via anterior, se defrontar depois com a recusa por tribu-
nal comum de conhecimento da causa alegadamente submetido
a via facultativa das comissOes arbitrais.



