Doutrina

INCONSTITUCIONALIDADE,
DA FIXACAO DE INDEMNIZACOES
DE BENS NACIONALIZADOS? (*)

Pelo Bastondrio Dr. Mério Raposo

O PROVEDOR DE JUSTICA, exercendo a competéncia que
Ihe resulta da alinea d) do n.° 2 do art. 281.° da Constituigdo, e
nos termos do n.° 1 do art. 51.° da Lei n.° 28/82, de 15 de
Novembro, requer ao Tribunal Constitucional a apreciagio e
declaragdo da inconstitucionalidade, com forga obrigatéria geral,
das normas ao diante especificadas do Decreto-Lei n.° 322/91, de
6 de Setembro, do Decreto-Lei n.° 528/76, de 7 de Julho, da Lei
n.° 80/77, de 26 de Outubro, e do Decreto-Lei n.° 51/86, de 14 de
Marco, fundando-se no seguinte:

OBSERVACAO PRELIMINAR

]

Passa como moeda corrente que as decisdes de rejeigdo ou
de ndo acolhimento da inconstitucionalidade podem ser alteradas
ou reformadas a todo o tempo, por ndo serem dotadas de forca
obrigatoria geral.

2

Quer o Tribunal Constitucional, com ou sem a mesma com-
posigdo, quer qualquer outro Tribunal, em acto de fiscalizagdo

(*) Texto incluido no Relatério intercalar do Provedor de Justiga apresentado em
Outubro de 1991 2 Assembleia da Repiblica.
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concreta, pode julgar em sentido diverso, e até oposto, com fun-
damento nas razdes anteriormente arguidas, ou em quaisquer
outras razoes.

3

O que assim se sublinha esta referido, sem discrepancia, na
doutrina (por ex., Jorge Miranda, Manual de Direito Constitucio-
nal, 11, 2.* ed., 1983, p. 382, Marcelo Rebelo de Sousa, As indem-
nizagdes por nacionalizagcdo e as comissées arbitrais em Portu-
gal, na Revista da Ordem dos Advogados — R.O.A., 1989, p. 369
e segs., maxime p. 384, e autores af citados, Oliveira Ascensio,
Nacionalizagdes e inconstitucionalidade, em Estudos sobre
expropriagées e nacionalizagdes, 1989, maxime p. 233).

4

Deste modo, e ndo obstante ter sido o entdo Provedor de
Justica — mas o mesmo 6rgido do Estado — a suscitar a proble-
mética que culminou no Acérddo n.° 39/88, de 9.2.1988, do
Tribunal Constitucional, ndo estd agora, inibido de, tendo embora
proximamente em conta o Decreto-Lei n.° 322/91, suscitar a rea-
preciacdo e o pedido de declaragdo de inconstitucionalidade de
normas anteriores jd antes consideradas.

5

Certo € que, se bem que secundando a posi¢do assumida,
sem dissondncia. pela doutrina (e pelo préprio Tribunal Constitu-
cional), Gomes Canotilho, ao ponderar niao se poder falar, em
rigor, de for¢a de caso julgado da decisdao de ndo declaragdo da
inconstitucionalidade, pondera: “... a ndo declaragdo carece de
quaisquer efeitos purgativos, sendo admissivel a repropositura de
uma acgdo directa (fiscalizag@o abstracta) por outras entidades,
constitucionalmente legitimadas, e a interposi¢do de recursos, por
via incidental” (Direito Constitucional, 4. ed, 1986, p. 820).

6

S6 que ndo se afigura ser de atribuir relevo material ou
intencionalidade especifica a expressdo “por outras entidades”,
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que a ser tomada ao pé da letra coarctaria (ou, pelo menos, desa-
conselharia) o Provedor de Justica de repropor questdes ja malo-
gradamente equacionadas por um antecessor (que é o mesmo
6rgdo do Estado ...).

7

E penso assim porque nio faria sentido que na procura da
ortodoxia constitucional — que é uma meta de interesse puiblico
— se individuassem as entidades que a podem desencadear.

8

Depois, porque o iter argumentativo agora percorrido é subs-
tancialmente diverso do adoptado anteriormente, e por ele nem
sequer inspirado, embora, como é 6bvio, coincidindo nalguns
segmentos que irmanam, alids, a doutrina hoje largamente domi-
nante.

O SISTEMA DO DECRETO-LEI N.° 322/91

9

Editado no uso da autorizagdo legislativa contida na Lei
n.° 40/91, de 27 de Julho, o “novo regime” de fixag¢io das indem-
nizagdes parecia destinado a por termo as fundas, e fundamenta-
das, dividas e inconformidades despontadas do sistema iniciado
com o Decreto-Lei n.° 528/76 e com a Lei n.° 80/77.

10

Tem-se, na verdade, como seguro que, embora a Constitui-
¢ao ainda agora relegue para o legislador comum “os critérios de
fixagdo” da indemnizagio correspondente a apropriagdo colectiva
dos meios de produgdo (art. 83.°), o “processo calculatério” (para
usar da curiosa terminologia do preAmbulo daquele Decreto-Lei
n.° 322/91) tera que conduzir a atribui¢do de uma “justa indemni-
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zagdo”, em homenagem ao direito de propriedade privada consa-
grado no art. 62.°, n.° 1, da Lei Fundamental.

1

Certo € que assim ndo o entendeu o Tribunal Constitucional,
no aludido Acérdio n.° 39/88, louvando-se, em esséncia, na dis-
tingdo conceitual entre expropriagdo e nacionalizagao.

12

Sera a nacionalizagdo um acto politico, com caracter excep-
cional, impelido por razdes ideologicas. E dai que o n.° 2 do
art. 62.° da Constitui¢do somente preveja o pagamento da justa
indemnizagdo para o instituto expropriativo. Isto na letra da
norma.

13

H4, no entanto, que precisar.

14

Eu mesmo, referindo, além do mais, o agora tdo citado
Katzarov (Théorie de la Nationalisation, 1960, maxime pp. 213-
-214), configurava em 1972 que, quando despontada de razdes
ideoldgicas, a nacionalizagdo pudesse corresponder apenas uma
indemnizagio parcial (R.O.A., 1972, pp. 245-262).

15

S6 que a tal ideia tera de ser aditada uma outra: a de que essa
indemnizagdo parcial s6 terd l6gica e coeréncia se o circunstan-
cialismo ideoligico prevalecente ao tempo da nacionaliza¢do
subsistir no momento em que a indemnizagio venha a ser efecti-
vamente computada e atribuida. Isto é fundamental e niio tem
sido devidamente evidenciado.

16

Ora a fase das nacionalizacdes (que teve o seu momento
dugico nas decorréncias do “11 de Margo™) reflectia um processo

O At oD K6 o S
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“revoluciondrio” — em que flancos positivos (ndo nesta drea)
ombrearam com aspectos carregadamente negativos.

17

A ideologia subjacente ao “processo calculatério™ (sic) das
indemnizagdes ja nao € a do “‘processo revoluciondrio”, mas a de
um Estado de Direito normalizado e consonizado com o espago
comunitario em que se insere.

18

Até 1982, designadamente, vigorou o “espantoso” n.° 2 do
art. 82.° da Constitui¢do, que permitia que a lei determinasse
“que as expropriagdes de latifundidrios e de grandes proprietérios
€ empresarios ou accionistas” ndo desse lugar “a qualquer inde-
mnizac¢do”. Logo em 29.10.1976, falando entdo como Bastondrio
da Ordem dos Advogados, adverti que o “juizo selectivo da
Histéria (comegava) a encarregar-se de mostrar” a anomalia daf
emergente (R.O.A, 1977, maxime p. 89).

19

Por outro lado, vistas bem as coisas, uma indemnizagéo par-
cial, equivale a um confisco parcial. Incorrendo embora no risco
de me invocar demasiado — o que fago para denotar o que de
incomportdvel hd numa indemnizagéo parcial (seja como contra-
partida de uma expropriagio seja como resultado de uma nacio-
nalizagdo) — recorrerei a imagem que utilizei em 1972 (R.0O.A.,
maxime p. 249): se um bem (no caso era um prédio) vale 100 e
se, através deste ou daquele critério regulamentar, lhe é atribuido
o valor de 10, o que daf advém é um confisco quanto a 90% do
seu valor.

20

Mas entdo, a ser assim, como se justifica que o n.° 2 do
art. 62.° da Constitui¢do ainda hoje se reporte apenas ao instituto
expropriativo e nao ao da nacionalizagdo?
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21

A resposta estard em que a Constitui¢do nio estabelece, ela
propria, uma diferenciacdo dogmadtica entre os dois institutos.

22

Isto mesmo se recolhe da nova redacgao (a de 1989) dada ao
n.° 2 daquele art. 62.°. Nas redac¢des anteriores exceptuavam-se
da regra da justa indemnizag¢éo “os casos previstos na Constitui-
¢a0”, que seriam os dos artigos 87.° e 88.°, que mais se aproxi-
mariam, numa oscilante anfibologia, de hipéteses de nacionaliza-
¢do (sobretudo o do art. 87.°).

23

Ora a realidade ¢ que a ressalva contida no n.° 2 do art. 62.°
foi suprimida em 1989 (como o anterior art. 88.°), embora rema-
nescendo o anterior art. 87.°, agora com diferente redacgdo e
como art. 89.°

24

Tudo isto serve para demonstrar que o actual art. 83.° ndo
pode dissentir do critério nuclear da garantia da propriedade pri-
vada, que se exprime, além do mais, na hipétese da transferéncia
forcada de um bem privado para o Estado, numa conversdo de
valores patrimoniais, através da justa indemnizagao.

25

Os “critérios” a que o art. 83.° da Constitui¢do se reporta
sd0, pois, meramente instrumentais, “‘destinados a suprir a falta
de indemnizagdo prévia e a tornar mais 4gil (e) adequada a fixa-
¢d0 da indemnizagio justa” (Oliveira Ascengio, est. cit., p. 240).

26

Esta terd de conduzir a reposi¢do actual no patriménio
daquele que foi objecto de uma apropriacio estatal dos seus bens
do respectivo valor integral.
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27

Ora. para além do mais, é sabido que este ndo pode ser ape-
nas apurado através de critérios tabelares e formalizantes, mas
com apelo a regras substanciais de justiga: ora o retardamento
verificado nas operagdes de aplicagdo dos mecanismos do
Decreto-Lei n.° 528/76 e legislagdo subsequente esvaziaram em
decisiva medida de sentido o principio da justa indemnizago.

28

O resultado obtido foi, em muitos casos, por completo des-
proporcionado e irrisério — face aos atrazos verificados na fixa-
¢do dos valores definitivos para as indemnizagdes respeitantes
a numerosas empresas, atrazos esses que, alids, o Acérdio
n.° 39/88 reconheceu, embora sem que de tal condicionalismo
tivesse retirado a consequéncia que, salvo melhor opinido, deve-
ria ter extraido.

29

Néo permitindo que se lance mio de qualquer dispositivo
correctivo dos valores apurados, o “processo calculatério” (sic),
desdobrado nos artigos 1.° a 7.° do Decreto-Lei n.° 332/91 &,
assim, inconstitucional.

A FUNCAO JURISDICIONAL

30

Alterando substancialmente o regime anterior, que provinha,
com vicissitudes vdrias, da Lei n.° 80/77, o Decreto-Lei n.° 332/91
atribui ao Ministro das Finangas, apoiado no parecer de uma
comissdo mista (que tem um significado meramente processual,
de arbitramento ndo vinculante), competéncia para fixar, por des-
pacho definitivo, o valor da indemnizagao.
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31

Tem-se como flagrante que, desta sorte, violado fica o n.° 2
do art. 205.° da Constituigao, na medida em que se comete ao
Governo uma fungao caracterizadamente jurisdicional.

32

E aos tribunais que cabe dirimir os conflitos de interesses
puablicos e privados; a imparcialidade dos tribunais ndo se pari-
fica com aquela que & Administra¢ido recomenda o n.° 2 do
art. 266.° da Constituigdo, o mesmo sucedendo com a justica que
de ambos os poderes do Estado se espera.

33

Como sublinhei no Boletim do Ministério da Justica (n.° 348,
p. 12), invocando, até certo ponto, Vieira de Andrade, a imparcia-
lidade administrativa visa assegurar a igualdade de todos os cida-
ddos face a realizagdo do interesse piblico; é uma imparcialidade
relativa, orientada para a prossecusio final dos interesses da
Administragio.

34

Dai que possa ser uma imparcialidade parcial, ja que nela
sa Administracdo ¢é parte; o interesse publico pode conflituar
(e neste dominio quase sempre conflitua) com os interesses pri-
vados.

35

Noutro texto que o mesmo Boletim arquiva (p. 6) referi o
que agora ganha intensificada pertinéncia:

“Pressentiam ji os romanos que ndo h4 direito sem juiz pos-
sivel; € através dele — e hoje mais do que nunca — que a lei se
transmuda de férmula nominal em acto de Direito e que, a partir
deste, a Justica se torna apreensivel e compreensivel. Os tribu-
nais, pela actividade judicidria, ddo forca de legitimidade ao texto
legislativo; re-dimensionam, 3 medida das pessoas, as categorias
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friamente 16gicas e abstractas. E dessa mediagdo promocional que
advém, coerentemente, a ordem juridica. Se ao juiz ndo perten-
cera, por certo, criar a lei, caber-lhe-4, seguramente, justificar o
Direito, numa intransferivel vocagdo de descoberta (*Rechtsfin-
dung™) da sua decisiva intencionalidade. Resulta a identidade da
norma da decisdo judicial; precisarei, por isso, que esta serd
0 acto normativo mais imediato (...). Ao transpor as normas
gerais para os casos da vida, o juiz configura normas juridicas
individuais (...)".

36

Nio poderio. pois. outros 6rgdos do Estado exercer a funcdo
jurisdicional.

37

Claro estd que do despacho definitivo do Ministro das Finan-
¢as caberd recurso contencioso, que cobre uma das vertentes da
garantia da via judicidria.

38

S6 que essa garantia ndo corresponde ao principio da reserva
de jurisdi¢do de que s6 os tribunais sio detentores. Ela imporia
que, como acontece com as expropriagdes, fossem os tribunais a
fixar o quantum das indemnizagdes.

39

E o contencioso administrativo um contencioso de anulagdo
e ndo de plena jurisdigdo, e apenas pode declarar ilegal o acto
administrativo em que se traduz o despacho do Ministro das
Financas.

40

Isto ndo obstante a amplifica¢do por alguns entrevista no
contencioso de anulagdo, que no tocante aos actos discriciondrios
podera assentar, virtualmente, na violagao do principio da justica
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ou seja, do mau exercicio pela entidade recorrida dos poderes
legais, inquinando o acto do vicio de violagdo da lei (Freitas do
Amaral, Direitos fundamentais dos administrados, em Nos dez
anos da Constitui¢do, maxime p. 20).

41

De qualquer modo, a margem de sindicabilidade serd sempre
restrita: o exercicio do poder jurisdicional primdrio é cometido ao
Governo.

42

O que transgride (artigos 8.° € 9.° do Decreto-Lei n.° 332/91)
a Constituigdo, como bem se evidenciou no Acérdio do S.T.A.
de 13.11.1980, na Revista de Legislagdo e da Jurisprudéncia,
n.° 3688, p. 217 — com anotagdo concordante de Afonso Queiré
(p. 224).

43

Curioso € salientar que o sistema tem vindo, desde a Lei
n.° 80/77, sempre a retroceder, na sua comportabilidade constitu-
cional.

44

Realmente, esta lei previa um regime alternativo de acesso
a0s fribunais comuns, de recurso para a comissdo arbitral ou
directamente para o S.T.A. e de recurso da comissdo arbitral para
o S.TA.

45

O Decreto-Lei n.° 343/80, ao dar ao art. 16.° daquela Lei
uma nova formulagdo, conferiu aos particulares, além da via
Jurisdicional comum (“recurso para outras instincias competen-
tes”), a possibilidade de requerer ao Ministro das Financas a
constituicdo de uma comissio arbitral para resolver “quaisquer
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litigios relativos a titularidade do direito a indemnizagio e 2 sua
fixagdo, liquidagdo e efectivagio™.

46

S6 que as decisdes das comissdes arbitrais — que eram
orgdos caracterizadamente jurisdicionais — para ganharem vali-
dade teriam que ser homologadas por despacho do Ministro das
Finangas, o que era fonte das mais justificadas interrogativas, no
plano dogmatico.

47

Esta homologagio administrativa de uma decisio jurisdicio-
nal era patentemente inconstitucional e, numa perspectiva doutri-
nal, um completo absurdo.

48

Neste aspecto, o actual sistema — o do Decreto-Lei n.° 332/91
— ¢, em alguma medida, mais 16gico, j4 que as comissdes mistas
nao sio, de todo em todo, 6rgdos jurisdicionais, emitindo meros
pareceres, ou juizos opinativos, como elemento prévio de uma
decisdo administrativa materialmente definitiva.

49

De qualquer modo, no sistema anterior ocorria a interferén-
cia, no ifer decisdrio, de um 6rgdo jurisdicional, o que esbatia a
secura do procedimento administrativo tout court, que nem
sequer € agora dotado, antes da prolagdo do acto administrativo,
de um juizo de natureza jurisdicional, embora com a aduzida
limitagdo ou incongruéncia.

50

E o Decreto-Lei n.° 332/91 expurga por completo da apre-
ciagdo casuistica dos critérios legais os meios jurisdicionais
comuns.
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51

Certo € que se trata de uma reapreciagdo de valores jd fixa-
dos. Mas o Ministro das Finangas ndo actua, obviamente, como
uma instancia de recurso (dele préprio?) — mas em ordem 2 fixa-
¢d0 de um novoe valor de indemnizagdo (art. 8.°, n.° 2). Tudo
volta, pois, ao inicio.

52

E de modo algum se poderd chamar a colagdo a abertura
que o n.° 4 do art. 205.° da Constituigdo, no texto de 1989, pers-
pectiva quanto a possivel criagdo, pelo legislador comum, de
“instrumentos e formas de composi¢do ndo jurisdicional de con-
flitos”.

53

Essa abertura ajustar-se-a somente a bem contadas hipoteses
de composigdo informal de litigios, através de mecanismos que
nao relevam do normal fluir da fung¢do jurisdicional; o que estara
entdo em causa serd uma justi¢a de conciliagdo, uma “tecnologia
pratica” de harmonizagdo de conflitos em dreas especificas, como
as relagdes de consumo. Serd, até certo ponto, uma laicizagdo da
Justica, envolvendo, participativamente, as pessoas na resolugio,
sem qualquer ritologia formalizante, dos seus proprios casos.

54

A tais mecanismos me referia antes da 2.* revisdo constitu-
cional e, jd no seu decurso, em declaragdo de voto aquando do
debate em plendrio: “A participagdo possivel e socialmente til
dos cidaddos na composigdo dos seus proprios diferendos poderd
estar em algo de semelhante ao que o PCP propde no n.° 2 do
artigo 206.° do seu projecto de revisio — “a lei pode admitir a
existéncia de formas ndo judiciais de composi¢io de confli-
tos, desde que (...) as suas decisBes sejam sempre recorriveis
para os tribunais” (Didrio da Assembleia da Republica, 1 Série,
23.7.1982, p. 5303).
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55

E patente que a histéria e a ratio do preceito revelam, com
flagrincia, que ele ndo se aplica, nem ao de longe, ao presente
circunstancialismo.

A LEGISLACAO ANTERIOR

56

De tudo o que acaba de ser ponderado advém que toda
a legislagdo revogada pelo art. 120.°, n.° I, do Decreto-Lei
n.° 332/91 se encontra ferida de inconstitucionalidade, nio
podendo ser repristinada.

57

Assim os artigos 1.° a 7.° do Decreto-Lei n.° 528/76, de 7 de
Julho, os artigos 14.° e 16.° da Lei n.° 80/77, na redac¢io dada
pelo Decreto-Lei n.° 343/80, de 2 de Setembro, e o Decreto-Lei
n.° 51/86, de 14 de Marco — bem como, em decorréncia disso,
os diplomas mencionados nas alineas c), d), e) e g), desse
art. 12.°, n.° L.

58

Néo se arguiu, de novo, a inconstitucionalidade dos arti-
gos 22.° ¢ 39.° da Lei n.° 80/77 (o 1.° na redacg¢io do Decreto-Lei
n.° 343/80 e da Lei n.° 36/81, de 31 de Agosto), e dos diplomas
de aplicagdo do 2.° (Decreto-Lei n.° 195/79, de 29 de Junho, e
Decreto-Lei n.° 31/80, de 6 de Marcgo), por trés essenciais razdes.

59

Primeiro, por estarem fora do designio determinante do
pedido que agora se formula, o qual tem a ver, essencialmente,
com a transgressdo do principio de que a fungéo jurisdicional
cabe aos tribunais € com a preterigio da regra da justa indemniza-
¢a0, no sentido atrés perfigurado.
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60

Depois, porque as solugdes neles contidas, a serem agora
fulminadas de nulidade, fariam perigar os valores, nio menos
fundamentais, da confian¢a na ordem juridica e da seguranga e
certeza do Direito.

6l

Finalmente, porque a motivagio contida no Acérdio n.° 39/88
ndo deixa de ser consistente e atendivel.

62

Alids, por exemplo Oliveira Ascencio, com a sua voz autori-
zada, ndo deixa de considerar insindicivel o sistema do art, 22.°.
por se tratar de um “regime de privilégio de entidades que mere-
cem ser particularmente protegidas”, e que em nada contradiz.
portanto, o principio da igualdade (est. cit., p. 256).

63

Isto a0 mesmo tempo que nio se conforma com a solucdo do
art. 39.°.

EM CONCLUSAO

64

O novo regime do Decreto-Lei n.° 332/91, publicado a partir
da autorizagio concedida pela Lei n.° 40/91, nio contribui, em
nada, para fazer convalescer o anterior regime das anomalias
constitucionais que o inquinavam. ’

65

Realmente, os artigos 1.° a 7.° violam a protecgdo constitu-
cional do direito de propriedade (n.° 1 do art. 62.°) e o principio
da justa indemnizagio, que ndo vale apenas para o instituto
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expropriativo. ao contririo do que numa interpretagiio estrita e
meramente gramatical poderia resultar do n.° 2 desse art. 62.°.

66

E os artigos 8.° a 11.° transgridem a regra de que a fungiio
jurisdicional cabe. em exclusivo, aos tribunais (n.° 2 do art. 205.°
da Constituigio).

67

E apoditico que. com a eventual queda do novo sistema, nio
devera ressurgir, por repristinagdo, a legislagdo expressamente
revogada no art. 12.° do mesmo Decreto-Lei n.° 332/91, que
sofre dos mesmos males, como neste articulado demonstrou.

68

A inconstitucionalizagao deverd, pois, abarcar fodo o sistema
— 0 novo e o revogado naquele art. 12.°,

E o que se espera, por apego aos
interesses, valores e regras constitu-
cionalmente inscritos.

Mario Raposo
Provedor de Justica



