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SUBSIDIOS PARA O ESTUDO 

DA «REQUISICAO> ® 

1. ‘A definicao do conceito de «requisigao» apresenta, desig- 
nadamente no direito portugués, extrema dificuldade. Sob essa 

denominagao genérica, as leis englobam situagoes muito distin- 

tas no seu objectivo e nos seus efeitos. O pouco que tém de 
comum, do mesmo passo que impede de ver nelas simples apli- 

cagoes de um instituto homogéneo, leva a crer que mais cedo 
ou mais tarde se ha-de procurar, com o esclarecimento dos prin- 

cipios e dos conceitos, fazer sair do ambito legal da requisi¢ao 
-algumas daquelas figuras que metecem constituir categorias 
auténomas ou devem ser enquadradas em outros institutos. 

Na base da chamada «requisigao» esta a necessidade que 
a Administragao por vezes tem de impor a sua vontade a dos 
particulares para obter a prestacao de servigos de que carece no 
desenvolvimento da sua actividade ou para obter o emprego de 
certos bens na realizacao de fins de utilidade geral. 

  

(*) Como resulta do seu préprio titulo, nao se pretende, com este tra- 
balho, esgotar a matéria da requisi¢ao, nem, sequer, dar uma simples vista 

Ppanordmica de todo o instituto com os seus miltiplos problemas. 
Conquanto tenha assento principal no. Direito Publico, nao parecera 

contudo estranho que a matéria desperte a atengao e 0 interesse mesmo dos 
cultores do Direito Privado, ja pelas dificuldades de construgao que apresenta, 
ja, e especialmente, pelos reflexos que tem no direito de propriedade, ainda 
hoje pedra angular do mesmo Direito Privado. 
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‘Ora, facil € reconhecer que essa mesma necessidade serve 

de fundamento a outros institutos, como sejam a mobilizacao, 

relativa a servigos humanos, e a expropriagéo, relativa a bens. 

-O «denominador comum» das varias situacdes criadas sob 
-o nome de requisigao est4 no uso da via de autoridade para 
alcangar 0 que, numa organizacao juridica ideal, deveria ser 
sempre obtido por acordo ou contrato, livre e reciprocamente 

aceite pela Administracao e pelos particulares ou, até, pela sim- 
ples actividade destes. es 

Mas, basta atentar em que a requisicao tanto pode respeli- 
tar a setvicos como a bens (ou, <cgrnsso modo», tanto a pessoas 
como a coisas) para se concluir que ¢ sO aparente e exterior a 
unidade do instituto. 

Por outro lado, porém, ainda quando relativa a bens, a 

requisicao importa ‘por veres apenas. 4 paralizagao delas no pa- 
triménio do proprietario ou legitimo detentor, opetando sO a 
indisponibilidade por parte de quem, sem a requisi¢ao, dessas 
coisas poderia dispor livremente; outras vezes, a requisigao im- 
plica a transferéncia temporaria do uso das coisas para a Admi- 
nistragao ou pessoas por ela designadas; outras vezes ainda, da 
requisicao resulta, pura e simplesmente, a transferéncia da pro- 

priedade dos bens para'a:Administragao ou para outrem a quem 
esta a atribua. | , | 

Todas estas formas existem hoje na lei portuguesa. E entre 
elas ha diferengas tao grandes como as que existem, por exem- 
plo, entre énus dotal e a expropriagao.  - 

Daqui 0 poder concluir-se que a requisigao é uma espécie 
de «nebulosa» onde o legislador pretende enquadrar certas for- 
mas de obtengao forgada de servigos e bens, que por qualquer 
razao entende nao dever sujeitar as regras fundamentais de 
outros institutos juridicos. 
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2. A auséncia de principios definidos e a fluidez dos con- 

ceitos em torno dos quais gravita a «requisigao» reflectem-se 

na dispersao e na imprecisao legislativas, que dificultam, sem 

diwvida, o trabalho do jurista, mas n’o dificultarao menos a accao_ 

da Administracao e decerto poem em perigo a justiga. | 

Em Portugal, como também, por exemplo, em Franca, a 

requisicao teve origem nas necessidades militares (’). 

O Regulamento aprovado pelo Decreto n.° 97, de 27 de 

Agosto de 1913, depois alterado pelo Decreto n.° 2.482 F., de 

28.de Junho de 1916, estabeleceu no art.° 1.° que «o Estado 

pode exigir, pot via de requisi¢ao aos particulares, a prestacao 

de objectos e servicos indispensaveis para satisfazer as necessida- 

des da forca armada em determinadas circunstancias de setvicgo 

publico». ) ; 

Mas em breve as dificuldades criadas ao Pais pela primeira 

Guerra Mundial levaram o Congtesso da Republica a tomar me- 

didas mais extensas. E assim, entre as Bases aprovadas pela Let _ 

n.° 480, promulgada em 7 de Fevereiro de 1916, a Base 10.* 

deu ao Governo poderes para «requisitar em qualquer ocasiao 

as mat¢tias-primas e os meios de transporte que forem indispen- 

saveis 4 defesa ou economia nacional, que se encontrem nos do- 

minios da Republica». E em 23 desses mesmos més e ano, fot 

promulgado o Decreto n.° 2.229 que regulamentou em especial 

a requisi¢ao de meios de transportes maritimos, de que velo a 

ser feita larga aplicagao quanto a navios alemaes € austriacos 

entao surtos em portos nacionais. 
Passada a crise e as condicoes de emergéncia que ela fizera 

surgir, 0 instituto da requisi¢ao entrou em periodo de quietude. 

‘ 
  

(*) Cfr. Prof. Marcelo Caetano, Manual do Direito ‘Adisinisteaion: i 

3." ed., pag. 608, e Roger Bonnard, Précis de Droit Public, 7.* ed., pag. 215. 
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‘Mas a eclosao da segunda Grande Guerra levou o nosso 
Governo a tomar novas medidas de defesa do bem publico, tor- 

nadas necessarias para fazer frente as graves repercussoes do con- 

flito no Pais, nao obstante o nosso alheamento dele. A requi- 

sicao volta a surgir com fins bem mais amplos do que os da 
satisfacao das necessidades da forca armada. 

Logo em 7 de Setembro de 1949, cinco dias depois da aber- 
tura das hostilidades, foi, pela Presidéncia do Conselho, publi- 

cado o Decreto-Lei n.° 29.904 que autorizou o Governo, entte 

outras coisas, a «requisitar estabelecimentos de venda a retalho 

e as instalagoes necessarias para assegurar o abastecimento do 
Pais quando nele haja qualquer perturbacao» fare.” 6.20 tacts cay. 
Esta medida, como as demais previstas, seria posta em ViEO por 

despacho ou portaria, conforme as circunstancias (§ 1.° do 
art.° 1.°) e poderia ser tomada pelo entao Ministério do Comér-- 
cio e Industria ou por qualquer outro Ministério em relagao as 
actividades que deles esttvessem exclustvamente dependentes 

Ey mates Shia 4 6 

Dois anos volvidos, o Governo reconheceu que os poderes _ 

excepcionais de que fora munido por aquele diploma eram in- 

suficientes pata prover ao bem publico e que era necess4rio com- 

pletar e esclarecer as disposigoes do (Decreto-Lei n.° 29.904. E 
assim apareceu, publicado pela pasta da Economia, o Decreto- 

-Lei n.° 31.564, de 10 de Outubro de 1941, que autorizou o Go- 
verno, além do mais, «a facultar, em caso de reconhecida 

necessidade, a requisigao de mercadorias que forem indispensa- 
veis ao abastecimento das actividades produtoras e consumidoras 

e do consumo publico». (art.? 1.°, n.° 2.°). O art.° 3- ° desse novo 

diploma definiu os efeitos que maak ter a requisi¢ao por ele pre- 

vista: 1.° — Transferir para 0 organismo ou servico public (au- 
torizado a requisitar) a propriedade da mercadoria; 2.° — Deter- 

minar a sua entrega a entidade publica ou particular que for 
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designada; 3.° — Suspender temporariamente o direito de livre 
disposigzo da mercadoria. 

Dos poderes conferidos ao Governo por este novo Decreto 
for também feita larga aplicagao, relativamente a las, milho, su- 
cata e lingotes de cobre, bronze e lato, azeite, figo e aguardente 

de figo, carvoes de sobro e azinho, lenhas, fava, aveia e palha 

de trigo para os solipedes das forgas armadas, etc.. : 

‘Ainda pelo Ministério da Economia foi publicado, em. 

19 de Outubro de 1942, o Decreto-Lei n.° 32.271 que permitiu, 

em especial, a requisicao de pinheiros em caso de recusa de venda 
por parte dos proprietarios; e dele se fez, como dos anteriores, — 

frequente emprego. 

~ O entao Ministério das Obras Publicas ¢ Comunicagées 
fez, por seu turno, publicar, em 20 de Novembro de 1942, 0 

Decreto-Lei n.° 32.401, que veio permitir, também em especial, 

a requisicao de veiculos automoveis particulares, pneus e cama- 
tas de ar, para reforcar o material afecto aos transportes de ser- 
vigo publico «quando o justifiquem as necessidades prementes 
e inadiaveis de interesse publico, reconhecidas em despacho mi- 

nisterial» (art.° 4.°). 

Também o Ministerio das Coldénias se valeu da requisicao, 

pelo Decteto-Lei n.° 31.880, de 9 de Fevereiro-de 1942. ‘Aten- 

dendo a grave crise que ao tempo atravessava Cabo Verde, auto- 
rizou o Governador da Coldnia a requisitar armazéns particulares 
indispensaveis para atmazenagem dos géneros adquiridos para 
fazer face a crise (art.° 9.°). 

Mais recentemente, pelos Ministérios da Justica e das Fi- 
nangas, foi publicado o Decreto-Lei n.° 36.284, de 17 de Maio 
de 1 947; que autorizou a requisicao de iméveis para instalacao 
de servicgos publicos em caso de urgente necessidade (art.° 1.°). 
A urgente necessidade sé pode ser reconhecida plo Conselho de 
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Ministros (8 1 y; a ocupa¢ao nao pode exceder cinco anos 

(§ 2.°) e da lugar a justa indemnizagao (art.° 1.°). 

Este ultimo diploma, para além das suas disposigoes, teve 
o mérito de procurar, no relatorio preambular, definir as ideias 
mesttas que devem presidir aquela espécie de requisigao que, 
com o objectivo, limitado do diploma, se chama também 

«ocupagao temporaria». “Assim, considerando-a embora apenas 
relativamente a imoveis, distingue a requisi¢ao da expropriacao 
nao somente por ser limitada a fruigao de coisas, mas pelos mo- 
tivos que a condicionam: «razoes normais e permanentes de 
utilidade publica sao fundamento de expropriacao; motivos de 
urgente necessidade, de caracter transitério, mas premente, sao 

os determinantes da requisicao». 

3. Da sumaria descricao e enumeracao feita nos dois nume- 
ros anteriores, além de resultar nitida a ja aludida heterogenei- 
dade do instituto, deduz-se nao menos claramente que ele tem 
caracter excepcional. : 

Assim o classificou de modo expresso o proprio Governo— 

no preambulo do citado Decreto-Lei n.° 31.564, de 10 de Ou- 
tubro de 1941, ao referir-se genéricamente aos poderes que lhe. 

conferira o Decreto-Lei n.° 29.904, de 7 de Setembro de 1939; 

entre quais se contava, como se viu, o de requisicao (alias entao 
restrita a certas espécies de bens). 

E nao é dificil comprovar esse caracter excepcional. 

Para nao alongar demasiadamente este trabalho e conside- 
rando que a requisicao de servigos, além de ter ficado limitada 
ao campo de requisi¢ao militar, pode dar origem ao aparecimento 
dos agentes requisitados, sujeitos a regime proprio (ver Prof. M. 
Caetano, Manual, pag. 609), limitamos daqui por. diante o 
nosso estudo a requisigao de coisas. 
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SUBSIDIOS PARA O ESTUDO DA (REQUISIGAO» 

O direito de propriedade e o da sua transmissao em vida 

ou por morte nas condicoes determinadas pela let civil, foram, — 

pela Constituicao Politica de 1933, incluidos entre os «direitos», 

liberdades e garantias individuais dos cidadaos portugueses» . 

(ate OPO. A 5.°). Sendo a capacidade civil das pessoas colecti- 

vas moldada, como é, na dos individuos, embora dentro dos 

fins legitimos do seu instituto (Codigo Civil, art.° 34.°) indis- 

cutivel se afigura que aqueles poderes reconhecidos pelo diploma 

fundamental do Pais tém caracter geral para a propriedade pri- 

vada, quer de pessoas singulares quer de pessoas colectivas. 

E certo que a mesma ‘Constituicao, afastando-se dos velhos 

conceitos puramente individualistas do liberalismo, assina a pro- 

ptiedade, como elemento de produc40, uma fungao social em 

regime de cooperag4o écondémica e solidariedade com o capital 

eo trabalho, podendo a lei determinar as condigoes do seu em- 

prego ou exploraco conformes com a finalidade colectiva 

(are 35 
Mas isso nao impediu o Estado de, em diploma posterior, 

‘reconhecer o direito de propriedade e respectivos poderes de 

gozo e disposicao, em vida ou por morte, como «imposi¢ao | 

racional da natureza humana, condicao de maior esforco indivi- 

dual e colectivo na familia e na sociedade e uma das bases essen- 

ciais da conserva¢ao e progresso sociais» (Estatuto do Trabalho 

Nacional, Decreto-Lei n.° 23.048, de 23 de Setembro de 1933, 

rasa vg ® : 
Bem se compreende, pois, que seja ainda plenamente va- 

lido o preceito geral do art.° 2.170.° do Cédigo Civil: «O di- 

reito de propriedade e cada um dos direitos especiais que esse 

-direito abrange, nZo tém outros limites senao aqueles que lhe 

forem assinados pela natureza das coisas, por vontade do pro- 
ptietario, ou por disposigao expressa da lei». , 

Ora; entre os poderes conferidos ao proprietario, estao, 
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além do de usar a coisa, servindo-se dela, o de fruig¢ao (Codigo 
Civil, are.* 2.169.° € 2.287.°), o de transformagao (art.*° 2.169.° 
€ 2.315.°), € 0 de alienagao (art.* 2.169.° e 2.359.°). A todos 
se aplica o citado art.° 2.170.° €, portanto, nenhum deles pode 
ser limitado, contra a vontade do proprietario, sendo por dispo- 
sicao expressa da lei. : . 
OO mesmo principio geral é de novo afirmado, clara-e cate- 
goricamente, em relacao ao direito de alienacao, um dos mais 
afectados, ou susceptiveis de o serem, pela requisicao. O 
art.° 2.359.° do Codigo Civil estabelece que «o direito de alie- 
“hagao € inerente 4 propriedade e ninguém pode ser obrigado a 
albear ou nao albear'senao nos casos e pela forma determinados 
da lei». Ret ; 

O vinculo que liga o proprietdrio ao objecto da propriedade 
é tao forte que o legislador do citado Estatuto do Trabalho Na- 
cional (intérprete dos mesmos principios que norteiam a Cons-’ 
tituic¢ao) nao hesita em classificar tal vinculo de absoluto, refe- 
rindo como unico limite «a faculdade de expropriacao, a qual 
so pode ter lugar mediante justa e prévia indemnizacao» 
{art.° 13.°). . 

O Codigo Civil, naturalmente mais preocupado com outras 
ordens de raz6es € citcunstancias, fora ja um pouco mais longe, 
admitindo que o proprietario fosse privado da sua propriedade 
em cumprimento de obrigacoes contraidas para com outrem (ou 

- Seja, através da execu¢ao) ou mediante expropriacao por motivos 
de utilidade publica (art.° 2.360.°). 
‘Mais tarde, o Decreto-Lei n.° 1 g.126, de 16 de Dezembro 

_ de 1930 (conhecido por Reforma do Codigo Civil), deu nova 
redaccao a este art.° 2.360.°, e, embora com técnica defeituosa, 
estabeleceu que o proprietario pode ser privado da sua proprie- 
dade em cumprimento de obrigagdes pata com outrem, ou ser 
expropriado dela ou privado da sua fruigao, no todo ou em parte, 
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SUBS{DIOS PARA O ESTUDO DA «REQUISIGAO» 

por motivos de utilidade publica, mediante a correspondente 

indemniza¢ao. : 

‘Como se vé, permanece firme o principio de que o pro- 

prietario é livre de alienar ou nao o objecto do seu direito e de 

dispor dele, salvo nos casos declarados na lei. E, destes, as leis 

gerais apenas mencionam os casos de execucao para cumpri- 

mento de obrigagdes, 0 de expropriagao ¢ o da privacao, da 

fruicao. | 
Da requisigao nao se fala no Codigo Civil, como, alias, tam- 

bém se nao fala na Constituicao nem no Estatuto do Trabalho 

Nacional. Com esta observagao nao se pretende, é¢ claro, sequer 

sugerit a inconstitucionalidade ou a simples ilegitimidade da 

requisicao. Quere-se apenas vincat 0 respeito que na nossa Or- 

dem Juridica tradicionalmente merece 0 direito de propriedade, 

direito fundamental, e, portanto, que a requisi¢ao, cconstituindo 

um limite aquele direito, e um limite forte, tem caracter excep- 

cional, justificativo de todas as cautelas na sua aplicagao. 
Disso falaremos em seguida. 

4. ‘A Nagao Portuguesa constitut um Estado indepen- 
dente, cuja soberania reconhece de forma expressa como limites, 

na ordem interna, os resultantes da Moral e do ‘Direito — diz 

a Constituicao, no seu art.° 4.°. : 
Ora, uma vez que ela também reconhece como fundamen- 

tais o direito de propriedade ¢ os poderes nele contidos, forgoso pa- 
rece concluir que, em réspeito 4 Moral e ao Direto, deve subor- 

dinar-se a requisicao, limitativa da propriedade, a verificagao de 
requisitos capazes de salvaguardarem quanto possivel o que o 
_proprio Estado reputa imposi¢ao racional da natureza humana, 
condicao do maior esforco individual e colectivo, base essencial 
da conservacao e progresso sociais. (Na verdade, embora o Es- 
tado moderno haja de ser considerado supremo juiz da harmonia 
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dos interesses nacionais e, portanto, detentor do poder discricio- 
nario de apreciar e definir as condigdes em que se verifica a neces- 
sidade de recotrer a vias de autoridade para dispor de bens par- 
ticulares, nao é menos certo que o «estado de direitoy estrutu- 
rado na Constituigao é contrario ao uso arbitrario desse poder. 

Assim mesmo parece entender o Estado Portugués, a julgar 
_ pela forma por que tem actuado através dos diplomas acima 
referidos e que devem considerar-se afloramento de principios 
getais pressupostos. 

5. Quais sejam os requisitos a exigir para que a requisi¢ao 
seja nao sd possivel, mas também regular, nao no-lo diz em 
Portugal qualquer lei geral. O instituto tem apresentado, entre 
nds, 0 aspecto de recurso de emergéncia até na forma por que 
vem sendo constituido. E sob a pressao das necessidades ctiadas 
pelas circunstancias que o Estado legisla para esta ou aquela 
especie de bens; e as mesmas circunstancias tém ditado condi- 
goes diversas de actuacao. 7 

‘Mas um exame cuidado e objectivo, quer das bases funda- 
mentais da Ordem Juridica portuguesa, quer dos problemas es- 
‘peciais relativos 4 matéria, permitem definir alguns requisitos 
minimos a observar. 

Antes de mais parece-nos de toda a conveniéncia distinguir 
dois aspectos ou momentos diferentes na requisigao: o legisla- 
tivo, ou de autorizacao, e o administrativo, ou de efectivacio. 

O primeiro é, nao sé logica mas também cronologicamente, 
anterior ao segundo. O acto administrativo através do qual se 
efectiva a requisicao tem de conformar-se com a norma que o 
autoriza. 

Mas se, como ja se viu ao marcar o caracter excepcional 
da requisigao, a existéncia de norma expressa permissiva é con- 
ditio sine qua non para que a Administracao possa actuar vali-
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damente, nao se pode dizer que esse requisito seja bastante. 

Com efeito, dos principios basilares do nosso Direito resulta 

igualmente que a propria autorizagao nao pode ser dada arbi- 

trariamente, por mero capricho do legislador, sem fundamento 

sério, sem objectivos definidos e justificativos, sem referencia 

a condigées que imponham a limitagao dos direitos dos particula- 

res. Por:outro lado e por maioria de razao seria inconcebivel 

num «estado de direito» que a Administracao pudesse usar arbi- 

tririamente a faculdade de requisi¢ao conferida pela norma. 

Pode assim falar-se em requistios a observar pelo legislador 

na elaboracao e feitura da lei de autorizagao e, num segundo 

momento, em requisitos a observar pela Administragao no uso 

da autorizacao concedida. | 

Simplesmente, afigura-se quase supérfluo notar que, Ais- 

tos pelo prisma estritamente juridico, isso a que genericamente 

se chama «requisitos» nao tém o mesmo grau de imperatividade 

nos dois planos considerados. 

Quando referidos ‘ao legislador, sao deduzidos dos princi- 

pios gerais, apresentam-se (pelo menos alguns deles) mais pro- 

ptiamente como «deveres» cujo respeito é aconselhavel ou reco- 

mendavel, como tendéncias j4 manifestadas que a estabilidade 

da ordem e da paz sociais aconselha sejam mantidas. A aprecia- 

cao da existéncia desses requisitos compadece-se, portanto, com 

ctitérios mais ou menos flexiveis, com o emprego de formulas 

mais ou menos abstractas. ; 

Pelo contrario, quando referidos 4 Administragao, os requi- 

sitos, porque constantes de uma norma expressa, tomam um 

aspecto cogente, necessario, rigoroso e concreto (de verdadet- 

ros requisitos, em suma) cuja verificagao € exigida pela salva- 

guarda dos direitos que o acto administrativo afecta ou pode 

afectar e sem cujo respeito o acto nao pode ser considerado 

valido. 
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Em poucas palavras: o legislador deve obedecer a certos 
requisitos ao formular as leis que, por sua vez, estabelecem os 
requisitos a que a Administracao tem de obedecer na sua 
actuacao. 

Porque nesta parte do presente trabalho se pretende estu-. 
dar apenas a requisi¢4o em geral, dar-se-4 primordial importan- 
Cla aO aspecto ou momento legislativo. 

6. A autorizacao a dar a Administragao para requisitar bens 
deve obedecer a condigoes de forma e de fundo. ; 

Quanto a forma, deve, antes de mais, ser expressa, clara 
€ inequivoca. Nao obstante os reparos acima feitos acerca da 
heterogeneidade do instituto chamado da requisi¢do e, pottanto, 
da vastidao do seu conceito, patece-nos contudo que bastard o 
emprego dessa expressao para o preenchimento deste primeiro 
aspecto dos requisitos de forma. A determinagio dos efeitos da 
requisi¢ao autorizada, portanto o enquadramento das situacoes 
a criar entre as modalidades que © instituto comporta, pertence 
ja aos requisitos de fundo. 

Mas, em materia de forma, interessa também saber sob 
que espécie de fonte de direito ha-de ser elaborada a autorizacio. 
Sendo a requisic¢ao — como ja se acentuou repetidas vezes — 
um limite, e forte, ao direito fundamental de propriedade, os 
principios da nossa ordem juridica exigem que 4 norma limita- 
tiva seja dada forma das mais solenes: lei ou decreto-lei. 
Como se notara em presenga das referéncias feitas no n.° 2.° 
deste trabalho, ao decreto-lei recorreu sempre o Estado na fase 
moderna da vida do instituto, toda ela posterior a promulgacao 
da Constitui¢ao vigente. 

‘As restantes fontes de direito (simples decreto, portaria, 
despacho) dada a sua genética qualidade «regulamentar», su- 
poem a existéncia de um diploma anterior, de categoria hierar- 
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quica superior, cuja aplicagao tem em vista. Confirmagao disso, 

até em matéria de sec, se encontra, por exemplo, no. ja 
citado § 1. ° do art.° 1.° do Decreto-Lei n.° 29.409 que, relativa- 
mente as medidas previstas nesse diploma (e entre elas a requt- 
sigao) estabeleceu que seriam postas em vigor por despacho. ou 
portaria, conforme as circunstancias. 

Mas, ainda quando se entendesse que o emprego de let 

ou de decreto-lei nao é exigido pelos invocados principios basi- 

lares da ordem juridica portuguesa, parece que tal emprego é 

pelo menos de julgar conveniente em virtude da delicadeza da 
matéria versada e dos interesses em causa. Indubitavel se afigura 

que, aos olhos nao apenas dos técnicos e dos mais cultos, mas 

também aos dos de cultura média, a intervengao dos érgaos da 

soberania (Chefe do Estado e Assembleia Nacional ou Governo) 
imprimem aos diplomas emanados uma especial autoridade, 

7. Como requisitos de fundo do diploma de autorizacao 

devem mencionar-se os que se reportam : A) as condicoes e fins 

em que € para que é permitida a requisi¢ao; B) aos bens que 

podem ser requisitados; C) aos efeitos juridicos da requisicao; 
D) 4 designacao da entidade competente pata a efectuar e E) 
a forma de actuacao da entidade competente. 

Embora nao oferecam as mesmas dificuldades, todos mere- 
ceriam algumas consideracoes. Simplesmente, ainda _pata nao 

alongar em demasia este trabalho e também para nao sair do. 

terreno da generalidade, limitar-me-ei a-desenvolver as matérias 

das alineas A) e C), sem divida as mais delicadas. 

8. iA indicagao em termos claros, precisos, das condigdes 
e fins que legitimam a requisicao constitui simultaneamente um. 

dos mais imperiosos deveres e uma das mais graves dificuldades 

do legislador. O dever resulta da necessidade de limitar ao mi- 

Beep, |. sent 

 



REVISTA DA FACULDADE DE DIREITO 

nimo possivel o sacrificio dos patticulares e de eliminar, também 
quanto possivel, os riscos de abuso ou desvio de poder do lado 
da Administracao. A dificuldade resulta de a eficdcia das medi- 
das a tomar poder ser diminuida ou até anulada por um con- 
dictonamento demasiado rigido para a variedade e mutabilidade 
com que se apresentam as situagoes da vida real. 

A preocupacao de preencher este requisito é patente em 
todos os principais diplomas teguladores do instituto no nosso 
Pais, se bem que se exprima em formulas que oscilam entre a 
extrema precisao e a extrema fluidez. Com efeito, enquanto, por 
exemplo, o regulamento de 1913 fala da requisic¢ao de objectos 
€ setvicos «indispensaveis pata satisfazer as necessidades da forga 
armada em determinadas yh tocol eg de servigo publico» e- 
enquanto o Decreto-Lei n.° 29.904 fala em requisigao de esta- 
belecimentos e instalagoes «necessdrios para assegurar o abaste- 
cimento do Pafs quando nele haja qualquer peninniay. for- 
mulas de notoria amplitude, o Decreto-Lei n.° 32.271 permitiu 
a requisic¢ao de pinheiros para abastecimento das industrias «em 
caso de recusa de venda por parte dos proprietarios», referindo 
portanto condigoes extremamente precisas. 

Se quisermos, porém, abstrair do particularismo das apli- 
cagoes concretas ja feitas em Portugal, do instituto da requisi¢ao, 

_ podera dizer-se em termos gerais, de harmonia com 0 ja exposto, 
que a autorizacao legal deve, antes de mais, ser condicionada : 
pela imperiosa necessidade dos bens ou da sua indisponibilidade 
por parte dos proprietarios ou detentores, ‘para consecucao de 

fins de utilidade geral e pela impossibilidade de a Administra- 
gao obter tais bens ou a respectiva indisponibilidade pelos meios 
ordindrios de direito piiblico ou de direito privado (*). 

hat 

  

(7) Sobre os requisitos a que deve obedecer a requisicao, ‘veja-se Prof. 
Marcelo Caetano, cit. Manual, pag. 609; entre as indicagoes desse ilustre admi- 
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g. A definicao genérica das condicoes consideradas produ- 
toras da necessidade imperiosa dos bens, a determinacao dos fins 
de utilidade geral que se visa atingir com os bens a requisitar e 

bem assim a determinagao das condigoes em que, também ge- 
néricamente, se deve considerar impossivel obter a realizacao 
daqueles fins pelos meios ordinarios, competem ao Estado atra- 

vés dos seus orgaos legislativos. 

Portanto, ainda mesmo quando essas definicao e determi- 
nacao partam do Governo, nao sao susceptiveis de apreciacao 
contenciosa desde que revistam a forma de «acto legislativon 

verdadeito e proprio e estejam dentro do 4mbito da competencia 
legislativa desse orgao da soberania (Cfr. Prof. Marcelo Caetano, 

Manual, pag. 720). Apenas podera, em abstracto, ser o diploma 

arguido de incontitucionalidade, nos termos do art.° 123.° e 

§ unico da Constituicéo: perante a Assembleia Nacional se. 
houver sido promulgado pelo Chefe do Estado, perante os Ter 

bunais no caso contrario (°). 

A necessidade dos bens ou da sua indisponibilidade ea 

impossibilidade de obter por meios ordinarios os: fins visados 

constituem primordialmente questoes de facto e dificilmente se 

podera admitir que alguém melhor do que o Estado possa jul- 

  

Nistrativista € as que se apresentam no texto do presente trabalho ha uma 
substancial concordancia. Notar-se-4, porém, que o Prof. Marcelo Caetano se. 
tefere aos requisitos do «acto administrativo» de requisi¢ao. Mas é ldgico que, 
tendo esse acto de conformar-se com a lei que 0 autoriza, para cada uma das 
aplicagdes concretas do poder de requisicao hd-de exigir-se a verificacao das 
condigdes genéricamente definidas na norma que confere o poder. Por isso é, 
em certo modo, indiferente referir as condigdes, de que nos estamos ocupando, 

como requisito a observar no momento legislativo ou a observar no momento 
administrativo. 

(*) A conformidade ou nao do acto administrativo com as condi¢oes e 
fins da requisi¢ao autorizada é que ja € possivel de apreciagao contenciosa, 
mas desse aspecto nao nos ocupamos agora. 
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g4-las, consideradas elas sempre no plano da generalidade e nao 
dos casos concretos de aplicacao.. , 

Mas a determinagao dos fins de utilidade geral a prosse- 
guir requer, sem duvida, uma aten¢4o particular, cabendo ter 

presente a distincao fundamental entre poder discricionatio e 

arbitrio do Estado. Nao pode o Estado limitar os direitos dos 
particulares, designadamente por meio de requisicao, com qual- 

quer objectivo e de qualquer maneira. Ja é alguma coisa falar 
de fins de utilidade geral. Mas, o que significa essa expressao? 

Que fins de utilidade geral justificam a requisicao? Como ¢ que 
os bens hao-de ser empregados na realizacao desses fins? 

A resposta a estas perguntas constitui, a meu ver, um dos 

mais melindrosos problemas que se levantam no quadro do ins- 

tituto da requisicao. Por isso lhe dedico ainda algumas consi- 
deracoes. 

10. O Sr. Prof. Marcelo Caetano (cit. Manual, pag. 607), 

diz, em termos evidentemente genéricos: «Quando a Adminis- 
tracao publica carece de adquirir bens, moveis ou imodveis, pata 

empregar no desenvolvimento da sua actividade, usa, normal- 

mente, dos processos de direito ptivado, concluindo contratos 

de compra ou troca. Nos casos, porém, em que surgem impe- 
riosos motivos de interesse publico a determinar a aquisigao ime- 
diata de certos e determinados bens, existem meios de Direito 

Puiblico para o fazer, podendo-se impor a destruicao do vinculo 
que liga as coisas ao seu proprietario e passa-las ao dominio do 

Estado ou das autarquias, mediante justa indemnizagao. Esses 
meios saoa requisig¢ao e a expropriagao». E mais adiante acres- 

centa: «As coisas requisitadas ou expropriadas nao se destinam 
sempre ao dominio publico. Os méveis sao, em regra, para con- 

sumo imediato...». Mais adiante ainda e referindo-se entao ja 
4 requisigao, alids considerada como acto administrativo, fala 
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de «bens que sejam necessarios 4 realizacao do interesse publico 
€ que nao convenha procurar no mercado». Finalmente 
(pag. 609) ao enumerar os requisitos do acto administrativo que 

_ € a requisicao, menciona o destino a um fim administrativon. 
Portanto, e em resumo, aparecem referéncias ao desenvol- 

vimento da actividade da Administragao, ao interesse publico, 

a um normal consumo imediato, a fins administrativos. 
(Conjugadas as ideias contidas nestas expressoes com as 

aplicagdes que do instituto da requisicao tém sido feitas entre 
nds, desde o Regulamento das requisigoes militares, de 1913, 

até ao mais recente diploma, que tornou possivel a requisi¢ao . 

de iméveis para instalacao de setvigos publicos, facil é deduzir 
© principio geral de que a requisigao tem em vista a satistagao 
de prementes necessidades colectivas. Nao basta, pois, a exis- 

téncia de qualquer necessidade colectiva, ¢ necessatio que ela 

seja urgente; alids esta caracteristica est4 intimamente ligada 
com uma das ja mencionadas circunstanctas de facto justificati- 
vas da requisigao: ¢ geralmente da urgéncia que resulta a im- 
possibilidade de adquirir os bens pelos meios ordinarios. 

De resto, viu-se j4 também que no caracter premente das 
necessidades a satisfazer assentou o Decreto-Lei n.° 36.284 uma 
das diferencas fundamentais entre a requisigao e a expropriagao. 

Por outro lado, a historia do instituto e as suas aplicacoes 

concretas mostram que, pelo menos tendencialmente, ele visa 

satisfazer necessidades colectivas prementes mas também de ca- 

racter transitorio. E o estado de guerta a colocar em primeiro 

plano as necessidades da forga armada, sao as crises economicas 
a provocar o assambarcamento e a especulacao, sao os cataclismos 
ou as grandes catastrofes e factos semelhantes a criar necessida- 

-des que, pela sua urgéncia, volume ou imprevisibilidade, tor- 

‘nam insuficientes ou inadequados Os meios normais da satisfa- 

‘gao. Ainda aqui, pois, volta a apascet, intimamente conexa’ 
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coma transitoriedade das necessidades, a impossibilidade de 

obter pelas vias normais os bens necessarios 4 sua satisagao. E 
ainda sob estes aspectos voltou a pronencisie., com incontesta- 
vel autoridade, o legislador do Decreto-Lei n.° 36.284 ao assen- 
tar também naquela transitoriedade a diferenca entre a requi- 
si¢ao e a expropriagao. . , 

Mas nio é tudo. Os mesmos elementos de estudo que per- 
mitem formular as conclusoes anteriores permitem deduzir com 
igual clareza que a requisicao de bens como «via de autoridade» 
tem em vista a satisfagao de necessidades colectivas prementes 
e transitorias mas pela aplicagao directa das bens a satisfagao 
de tais necessidades. 3 

Essa aplicagao comporta, é certo, diversas modalidades, 
desde a utilizagao ou consumo imediato pelos servigos da Admi- 
nistracao (exs. géneros para alimentagao das forcas armadas, pré- 

dios para instalagao de servigos) até a imobilizagao ou redistri- 
_buicao de mercadorias para evitar o aumento de _pregos 
ou assegutar o abastecimento do publico. Mas, de qualquer 

modo, as coisas funcionam como instrumento necessario da 

imediata satisfagao dos interesses gerais. 
Em poucas palavras, o principio podera exprimir-se deste 

modo: a requisicao deve reportar-se a bens de que a Adminis- 
tragaéo careca directamente para o desenvolvimento da sua com- 
plexa actividade. 

A mesma ideia se encontra, por exemplo, na ja citada obra 

de Roger Bonnard (Précis de Droit Public, 7.* ed., Pag. ZIBYS: 
«a requisi¢ao ¢ é para os méveis o que a expropriagao é para os 
imdéveis: um modo de aquisi¢a4o por via de cessao forcada. Mas 
nao tem o alcance geral que tem a expropriacao. Nao pode ser 
exercida sendo em certas circunst4ncias e em vista de certos fins. 
E, portanto, um processo excepcional:; o contrato de forneci- 

mento constitui o processo normal de aquisi¢ao dos méveis pata 
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os servicos publicos». Note-se, pois, a expresso «pata os setvi- 

sos publicos», parecendo supor que os setvicos publicos sao os 
destinatarios ou, digamos, os «consumidores» das coisas requisi- 

tadas, o que implica a referida ideia de aplicacao imediata. 
Mas 0 alargamento das fungoes do Estado modetno, de- 

signadamente a sua interven¢ao na vida econdmico-social, fize- 
ram-no ultrapassar, mesmo em Franga, aqueles acanhados 

limites da requisigao. E assim, a lei francesa de 1938 (11 de 

Junho) alargou-a consideravelmente, podendo ela ter lugar, ge- 
néricamente, «para assegurar as necessidades do Pais»; 0 poder 
de requisicao foi alargado das necesidades militares as necesst- 
dades civis (Bonnard, pag. 217). Consequentemente, deixaram 
os servicos publicos de ser, em Franca, os destinatatios unicos 

dos bens requisitados; é disso claro exemplo a ordenanga de 11 
de Outubro de 1945 que instituiu a requisi¢ao de prédios urba- 
nos com vista a remediar a crise da habitacao (ver Georges 
Vedel, Les réquisitions, 1948). 

No entanto, subsiste sempre a regra do emprego das 

coisas na satisfagao imediata das necessidades colectivas. 
E amplo e variado o conceito de «fins de utilidade geral». 

Por isso, mesmo quando, na aplicacao concreta, a requisicao 

compreenda a satisfacao de necessidades individuais (abastect- 
mento em géneros, fornecimento de habitagao) essas sao sempre 
consideradas como parcelas de um interesse colectivo (o do pu- 
blico consumidor, 0 da populagao) e nao como interesses isola- 

dos, puramente particulares. , . 
S6 que esses fins devem ser, em relacao a requisi¢ao, proxi- 

mos, imediatos. E dai que a requisicao nao seja método idéneo © 
e legitimo, por exemplo, para obtencao de lucros ou beneficios 
pela Administrag4o ou por -terceiros, pata coacgao ou punicao, 
para prossecugao, em suma, de fins remotos, indirectos ou me- 

diatos, ainda que estes possam eventualmente ser const- 

es yp Pe



REVISTA DA FACULDADE DE DIREITO 

-derados também de utilidade geral, num. critério mais ou me- 
nos amplo. 

11. Embora.se haja de reconhecer que a impossibilidade 
de obter os bens ou a sua imobilizagao em poder dos proprie- 
tarios ou detentores interessa mais directamente ao estudo do 
«acto administrativoy de requisicao do que ao diploma que a 
autoriza, nao deixa esse requisito de i stibon nasal também ao legis- 
lador como pressuposto da prdpria autorizagao. Isto é, a auto- 
rizagao de requisicao sé tem verdadeiro sentido para as condi¢oes 
em que se verifique essa impossibilidade. 

Nao se lhe referem expressamente os textos legais, nem é 

facil determinar 4 priori quando ela existe. Mas compreen- 
de-se que a lei confira 4 Administracao os poderes excepcionais 
de que se trata para usar so guando ela exista, ou, até, que sd 

depois de verificada essa impossibilidade o legislador conceda a 
necessdaria autorizacao de requisicao. 

Vé-se assim que a verificacao da impossibilidade pode ante- 
_ceder a autorizacao, sendo ela entao uma condicao da prépria 

lei. E isso que acontece com os diplomas especiais, de aplicagao 
restrita a determinados bens e em determinadas circunstancias 
concretas. Nesses casos, a Administracao podera desde logo 

actuar em conformidade com a lei de autoriza¢ao. 
Outras vezes, porém, a verificagao da impossibilidade é 

deixada para momento posterior ao da promulgacao da lei e 
funciona entao como condicao do acto administrativo, a verifi- 
cat caso por caso. Isso se dara, de modo particular, com os di- 

plomas que autorizem a requisi¢ao em termos gerais mas para 
circunstancias 4 verificar. 

Suponha-se, por exemplo, que a escassez de uma colheita 
de azeite gera a tendéncia para o assambarcamento e para a alta 
dos precos e que, apesar de todos os esforgos feitos, a Adminis- 
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tracao nao consegue normalizar o mercado de abastecimento pu- 
blico, Pode entao o legislador promulgar um diploma que, em 
face da impossibilidade de fazer funcionar o livre jogo da oferta 
e da procura, autoriza desde logo a requisicao de azeite para 
abastecimento do publico. Neste caso, a verificacgao do requisito oe 
em estudo antecedeu a autotizacao, est4 nela implicita e a Admi- ) : 
nistragao pode actuar imediata e genéricamente com vista a ei. 
obten¢ao do azeite necessario 4 regularizacao do mercado. ae) 

Mas suponha-se agora que, perante as/perturbacoes resul- 3 
tantes de uma guerra, por exemplo, o legislador entende neces- 
sario munir a Administragao de poderes que lhe permitam o 
emprego da requisicao quando se verifiquem dificuldades de 
abastecimento do Pais. Nessa hipétese o legislador nao verificou 
ainda a impossibilidade do emprego dos meios normais, apenas 
a prevé; consequentemente, a existéncia do requisito da impos- ae 
sibilidade tera de ser exigido nos casos em que se pretenda apli- . 
car de forma concreta a faculdade generica atribuida a Admi- 
nistrac4o. 3 

_ Do exposto se conclui que tal impossibilidade nao carece 
de ser absoluta, considerada objectivamente. Antes basta que 
seja resultante de citcunstancias peculiares de certo momento, 
precisamente daqueles em que os bens sao necessarios 4 Admi- 
nistragao para o desenvolvimento da actividade. 

| Assim, bem pode suceder, ainda por exemplo, que, perante 
a recusa de alguns proprietdtios a venderem certos produtos in- 
dispensaveis ao abastecimento publico, o Estado julgue neces- 
satia a requisi¢ao genética desse produto, muito embora alguns 
proprietarios se pudessem mostrar dispostos a vender. 

almente se compreende que determinados acontecimen- 
tos imponham ao Estado uma actua¢ao imediata, assegurando 
a obtengao de bens necessdrios, sem se preocupar até em expe- 
‘rimentar a obtengao deles pelas vias | hormais, uma vez que as 
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circunstancias exijam uma rapidez de ac¢io incompativel com 
as maiores ou menores demoras sempre resultantes das diligén- 
clas para a prestacao voluntéria. 

Estas considerac6es torhar-se-ao facilmente compreensiveis 
se se tiver presente que a requisicao é geralmente determinada, 
como acto legislativo, com referéncia a grandes massas de bens, 

dispersos em maos de grande numero de proprietarios ou deten- 

totes, por vezes nem sequer ainda individualizados, embora, € 

claro, individualizaveis (por ex. 0 azeite da safra de certo ano, 

as matas de pinheiros de certa zona, os géneros alimenticios exis- 

tentes nos armazéns de tal Porto, a sucata de ferro existente no 
Pais, os veiculos automoveis de certo tipo, etc.). 

O Prof. Marcelo Caetano, na sua obra ja tantas vezes citada 
(pag. 609), menciona como requisito do acto administrativo de 

requisicao a campossibilidade de obter os bens pelos meios ordi- 
natios por vittude da existéncia do estado de guerra ou de emer- 

gencia, de sinistro, cataclismo, greve ou dificuldades econdomicas 

que possam fazer perigar a ordem publica». 
. Ao lado de circunstancias concretas (estado de guerra, sinis- 

tros, cataclismo e*greve) indica outras genéricas, de contetido 

amplo (emergéncia, dificuldades econdomicas). Mas, ainda assim, 
parece evidente que tal enumeracao deve ser considerada exem- 
plificativa, tendente apenas a indicar uma orientacgao, uma di- 

recttiz, e nao propriamente a delimitar um campo de acgao 

em si verdadeiramente indelimitavel por antecipacao. Sao as 
circunstancias e o juizo que delas faz o Estado que o levarao 
a determinar o recurso 4 requisi¢ao, via de autoridade. 

Assim, o (Decreto-Lei n.° 29.904 condicionou a requisi¢ao 
pela existéncia de «qualquer perturbacao» no abastecimento do 
Pais art.° 1.°, n.° 5.°); o Decreto-Lei n.° 31.564 alude aos «casos 

de reconhecida necessidade» (art.° 1.°, n.° 2.°); o Decreto-Lei 

° 32.401, fala de «necessidades prementes e inadidveis de 
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interesse puiblico» (art.° 4.°); o Decreto-Lei n.° 36.284, circuns- 
creve-se aos casos de «urgente necessidade» (art.° 1.°); 0 De- 
creto-Lei n.° 32.271 destina-se aos casos de recusa de venda pelos 

proprietarios. 
Quer dizer: o Estado, usando embora de expresses diver- 

sas, autolimita a sua faculdade de requisigao a circunstancias 

anormais que excluem a possibilidade de recurso aos meios ordi- 

narios, ou porque eles j4 se mostram impossiveis ou porque o 
bem ptblico nao se compadece com o risco da sua inviabilidade 

e as delongas resultantes do seu emprego. 

FE esse cohjunto de circunstancias muito variaveis que se 
refete sob a designacao de impossibilidade de obtengao, por 
vias normais, dos efeitos que se pretende alcangar com a 
requisicao. 

O resto — que nao é, sem duvida, 0 menos importante 

— isto é, a definicao da impossibilidade em cada momento, é 

atribuicao do Estado como juiz discricionatio, embora nao 

arbitrario. 
Nesta matéria, como em tantas outras, o principal papel 

cabe ao bom senso, ao espirito de justica, ao sentido das realt- 
dades, a consideragao pelo Bem Comum e seu equilibrio com 

os direitos individuais. 

id: Os efeitos juridicos da requisigao devem tambem ser 
especificados no diploma de autorizag4o e tém-no sido em re- 
gra nas diversas aplicagoes ja conhecidas. 

Ha que distinguir dois aspectos fundamentais: o dos 

direitos que por via de requisigao ficam atribuidos a Admuinis- 
tracao ou As pessoas por ela designadas (e consequentes reflexos 
nos direitos dos proprietarios ou detentores dos bens) e 0 dos di- 
reitos que para os donos ou detentores dos bens resultam do 

_acto de requisica0, limitativo do direito de propriedade. 

RS ge



REVISTA DA FACULDADE DE DIREITO 

No primeiro aspecto, disse-se ja, os efeitos da requisicao, 
tal como os define a legislagao portuguesa, assumem a forma 
da indisponibilidade dos bens por parte dos proprietarios ou. 
detentores, ou a da transferéncia do uso ou da propriedade dos 
bens para a entidade requisitante ou para outtrem. Na primeira 
modalidade é¢ afectado apenas o poder de disposicao, por meio 
da paralizacao dele, mas mantém-se o vinculo de propriedade 
que liga a coisa ao patrimonio do seu titular. Na segunda, € 

- mantido ainda esse vinculo, mas a limitagao, operando através 
_ do poder de disposigao, traduz-se na sujeigao do proprietario ao 
uso da coisa por outrem que, sem a requisicao, a tal uso nao 

teria direito. Na terceira modalidade é destruido o proprio vin- 
culo de propriedade mediante a transferéncia forgada do direito, 
do patrimonio a que pertencia para o de outrem; é esta, como 

se ve, a forma extrema de limite ao poder de disposicao, porque 
se traduz na privacao da propriedade e, com ela, de todos os 

direitos sobre a coisa. 
O facto de serem estes os efeitos que a lei portuguesa hoje 

_atribui a requisicao nao impede que outros venham a ser pte- 
vistos e estabelecidos também por lei. Desde que é possivel i it 
até a privacao da propriedade, logico ¢ admitir que se possa 
impor aos particulares sacrificios menores dos seus direitos. O 
que se compreendera é que se nao possa estabelecer maiores, 
pois aquele ¢€ j4 o maximo concebjivel no aspecto em 

estudo. 
De qualquer eRe porem, Oo diploma da autorizacao deve 

enunciar os efeitos que da requisicao resultam ou podem resul- 
tat, para que os particulares possam com segurang¢a saber qual 

a situagéo em que ficam quanto aos bens requisitados. E o 
legislador deverd conformar os efeitos juridicos a obter com os 
objectivos a alcancar por meio da requisicao; os efeitos devem 
ser todos mas apenas os necessarios para o fim em vista. 
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Passando ao exame do segundo aspecto atras referido pode 
enunciar-se o principio geral de que a requisi¢ao nao implica 

forcgosamente o puro e total sacrificio dos interesses particulares 

a ela sujeitos. Nao obstante ser pressuposto que tal sacrificio é 
exigido pelo bem comum, antes se deve afirmar que merece 
ser equitativamente compensado, ou seja, que a requisi¢ao 

deve ofiginar, para os particulares chamados a suporta-lo, 

direitos correspondentes 4 limitag4o sofrida nos seus direitos 
anteriores. E o que se costuma designar por direito de 
indemnizagao. 

Se assim nao fosse, quando o particular viesse a ser pri- 
vado do uso da coisa ou, mais ainda, quando privado da pro- 
priedade dela, operar-se-ia um verdadeiro confisco, admissivel 

sdmente como pena cominada por lei para crimes ou contraven- 
ges e, ainda assim, genericamente proibido pela nossa Cons- 

tituicao Politica (art.° 8.°, n.° 12.°). 3 
O principio da reparacao das lesdes’ de interesses tem de 

considerar-se, hoje ainda mais do que ontem, basilar na ordem 
juridica portuguesa. Nao é sé o Cédigo Civil a incluir nos di- 
reitos do proprietdério o de indemniza¢ao nos casos de violagao, 
dano ou usurpacao (art.° 2.169.°, n.° 4.°) e a dizer em termos 
amplos, no seu art.° 2.361.°, que «todo aquele que viola ou 

ofende os direitos de outrem, constitui-se na obrigacao de in- 
demnizar o lesado por todos os prejuizos que lhe causa»; ¢ tam- 

bém a Constitui¢gao a incluir entre os direitos fundamentais o 
«de ed sag de toda a lesao efectiva conforme dispuser a lei» 
Cort Mee geil > ete a ade by at 

_ Se noutros tempos podia restringir-se a obrigagao de indem- 
nizar aos casos em que a lesao derivava de um facto ilicito (lato 
sensu) nos dias de hoje ja assim nao sucede. Assente que res- 
ponsabilidade nao € o mesmo que culpa e que pode haver 
responsabilidade mesmo sem facto ilicito, nao é mais do que 
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natural e justa a obrigacao de indemnizar emergente da com- 
Ptessao ou privacao de um direito em beneficio da colectivi- 
dade. E isso, alias, o que ja se viu estar expressamente consa- 
grado no art.° 2.360.° do Codigo Civil nos casos de expropria- 
¢ao ou de privacao do direito de fruigao, e no art.? 13.° 
do Estatuto do Trabalho Nacional para a expropriacao 
também. | 

Ora, por mais imperiosa ¢ justificada que seja a requisiga0, 
em qualquer das suas modalidades, bem se compreende que 

ela nao deixa de importar lesao de direitos, e dos mais res- 
_ peitaveis. | | 

Certamente por isso, os diplomas legais que em Portugal 

tem instituido e disciplinado a requisi¢ao asseguram, a quem 

a sofre, o direito a uma indemnizag4o ou compensagio. 
Sem duvida que as situagoes ctiadas levantam por vezes 

dificuldades de aplicagao pratica. Mas essas dificuldades nao 
devem afectar o valor dos princfpios. 

13. Particular ateng4o merece, neste capitulo, o caso ex- 

tremo da requisig4o operante de transferéncia da propriedade 
de bens, o que justifica o desenvolvimento das observagées que 
seguem. 

O conceito de indemnizacgao ou compensagao, em si idén- 
tico ao de reparacao, contém a idéia de equilibrio, de equiva- 

léncia, de reposicao. Quem indemniza, compensa ou repara 
deve colocar a vitima da ofensa ou da lesado na precisa situacao 
em que ela se encontraria se tais ofensa ou lesao nao tivessem 
existido. Dat que, em principio, dado o caso de privagao for- 

gada da propriedade de certos bens, o proprietario tera o direito 
a haver nao apenas o «preco» ou valor dos bens de que foi pri- 
vado, mas também a reparagao dos danos que para ele resultem 
necessariamente da privagao da propriedade. 
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E nesse sentido muito clara a lei civil quando obriga o 
responsavel por um facto ilicito a indemnizar o lesado -pelas 

perdas e danos necessariamente resultantes da lesao, entre os quais 

avultam os lucros que o lesado teria auferido se o seu direito hou- 

vesse sido respeitado (Cédigo Civil, art.° 2.393.°, com referencia 

aos art. 705.°, 706.° e 707.°). 

Serao estes principios integralmente aplicaveis no caso de 

requisicao? A duvida sé tem razao de ser quanto aos danos 

resultantes da privacao da propriedade; nao quanto a compen- 
sagao pelo «preco» ou valor dos bens requisitados, que é incon- 
testavelmente. devida. 

Mas, ainda assim, como determinar esse prego? 

A determinagéo do preco ou valor dos bens requi- 
sitados, base primeira da compensacgao, nem sempre é 
facil tarefa. 

Nao parecera supérfluo acentuar que a indemnizagao deve 

ser justa. Se, em rigor, a ideia de justica esta ja insita na de 
indemnizagao, essa redundancia literal, alias muito generall- 

zada, tem em vista por em evidencia que a requisicao (e Oo 
mesmo se diria, por exemplo, quanto a expropria¢ao) assim 
como no deve acarretar prejuizo, assim também nio deve oti- 

| ginar beneficio, quet Pata uma parte quer para outra. O valor 

a prestar ao lesado nao deve ser nem superior nem inferior ao 

dos direitos de que € privado. 

Ai reside a dificuldade do problema. 

Mesmo quando se trata de coisas ou bens que habitual- 

mente circulam em mercado livre, diversos critérios podem ser 

usados, atendendo a que as mercadorias, também habitual- 

mente, sofrem oscilacgoes de valor. 

Ao. contrario do que sucede com a expropriacao, a requi- 

si¢ao nao se compadece facilmente com uma prévia fixagao da 
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indemnizagao, dada a urgéncia com que em regra a Adminis- 
tracao tem de actuar. Se se trata de bens cujo valor oscila em 
funcao da oferta e da procura, a que momento atender para 
estabelecer a indemnizacao: ao da requisicao ou ao da liqui- 
dacaoP ‘ 

‘Por isso deve a lei indicar a forma de determinar o prego 
ou valor devido. “ 

O regulamento de 1913 para o servigo das requisigdes mi- 
litares estabelecia um processo pata o efeito: o pagamento do 
prego averiguado ou, na falta dele, a média dos precos dos dez 
anos anteriores, excluidos o mais baixo e o mais elevado. Mas, 
posteriormente, as leis de requisi¢ao, talvez por se destinarem 
a actuar em periodos de acentuada perturbag’o e preverem a di- 
ficuldade de Critérios tao estritos, recorreram a outros que, 
sendo mais maledveis, permitem maior justica, embora corres- 
pondentemente se apresentem menos seguros. 

A tendéncia € para a determinacao de um prego, compen- 
sagao ou retribuicao «equitativos», expressdes essas que impli- 
cam uma avaliacao circunstanciada. Tes 

Como observa o Prof. Marcelo Caetano (Manual, 
pag. 610). «as coisas requisitadas devem ser pagas por uma 
retribuigao equitativa do seu valor, independentemente das 
mais valias que no mercado livre pudessem ser obtidas em vir- 
tude da verificacao de circunstancias anormais — que justifi- 
cam a intervengao autoritaria do Estado». | 

_A mesma doutrina foi consagrada pelo Supremo Tribunal 
Administrativo (acordao de 12 de Janeiro de 1954, Colec¢ao, 
pag. 39). E é fundamentalmente aceite pela doutrina e pela 
jurisprudencia francesa, segundo as quais deve ser estabelecido 
o «prego real e normal, isto é, o preco comercial existente no 
momento da sua fixacao, deduzido o lucro exagetado ¢ injusti- 
ficado» ; e ainda: «a requisigao nao deve ser uma fonte de lucto 
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para fe) proprietirio ; a sua perda deve ser exactamente compen- 
sada, sem mais nada» (*). 

A fixagao do prego ou da compensagao em cada caso con- 
creto: sera feita pela Administragao, em harmonia com os cfi- 

térios mais ou menos claramente definidos na. lei. Mas o- 
interessado nao é obrigado a conformar-se com a avaliacao 
feita e, como diz ainda o Prof. Marcelo Caetano, «quanto as 

requisigoes civis nada impede que otiginem questoes contencio- 
sas cujo conhecimento seguira as regras de competéncia estabe- 

_lecidas em geraly (Manual, pag. 611). 

. Bem mais delicado é 0 problema da indemnizacao dos 
danos sofridos pelo proprietario dos bens requisitados em conse- 
quéncia da requisicao. 

Nos casos que podem ser considerados normais, Pelatives 
a coisas ou produtos nao destinados & venda ou destinados a 
“metcados correntes, uma vez pago o justo prego estara elimi- 
nado qualquer prejuizo do proprietario; tudo se limita 4 subs- 
tituicao de um adquirente, eventual ou j4 determinado, pela 
Administragao ou entidade por ela designada. 

Mas casos havera em que, por serem os bens requisitados 

objecto de relagoes juridicas anteriores, as consequéncias da 
requisi¢ao podem, quanto ao proprietério, exceder em muito 
a simples transferéncia forgada da propriedade de maior ou me- 
nor quantidade de mercadorias. E o proprietario, mesmo pagos 
pelo seu justo valor os bens requtsitados, podera encontrar-se 
em presenga de pesados sacrificios ou prejuizos emergentes da 
ptivagao da propriedade e dos seus reflexos nas prec soe de que 
tais bens haviam sido objecto. 

  

(*) Roger Bonnard, cit. Précis, pag. 218; cfr. G. Vedel, Les réquisitions, 
pags. 31 ¢ seguintes. : 

i SE



REVISTA DA FACULDADE DE_ DIREITO 

Nao compensar o proprietério de tais danos podera até 
representar para ele um prejuizo muito mais forte do que nao 
lhe serem pagos pelo justo prego os bens tequisitados. : 

Por isso ha-de considerar-se louvavel o espirito de justiga 
do legislador portugues que no § 1.° do art.° 3.° do c- 
tado Decreto-Lei n.° 31.564 estabeleceu: «o dono da mer- 
cadoria tem direito a haver o justo preco dela, a sua 
restituicao, ou a entrega de outra da mesma natureza ou de 
valor equivalente, devendo ter-se em conta os prejuizos ou 
lucros cessantes normais». 

E de notar que este preceito, colocado no diploma logo 

em seguida Aquele em que se enumeram os efeitos que a requi- 
sicao pode operar, tem de entender-se aplicavel a qualquer das 
formas previstas para a requisicao e, portanto, legitima a in- 

demnizacao de lucros cessantes normais mesmo no caso em 
que a requisi¢ao afecte apenas o direito de livre disposigao das 
mercadorias. 

Posta a questao no campo dos principios gerais dominan- 
tes da teparacao, impot-se-ia a necessidade de compensar todos 
os ptejuizos. E o Decreto-Lei n.° 3} 564 pode ser encarado como 
expressao concreta desses principios gerais. ‘Mas precipitado 
andaria, a nosso ver, quem se limitasse a examinar o problema 
por esse prisma. 

E que ha também a considerar os principios espe- 
peciais dominantes da requisigao, que bem podem limitar 
aqueles outros. 

Ora, a verdade é que a requisigao pressupoe a necessidade 
imperiosa dos bens pata satisfagao de interesses colectivos ea 
impossibilidade de obter os bens por meios normais; por outro 
lado, é hoje axiomatico que a tealizacao do bem publico pode 
justificar ou até impor o sacrificio dos interesses particulares, 
como contribuicao exigida pela necessidade da convivéncia e 
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solidariedade sociais. Se esse sacrificio pode alcangar até o bem 
supremo que é a vida, facilmente se ha-de admitir que fique 

aquém, no simples campo dos interesses materiais. 
Deste modo, em abstracto, a requisi¢ao pode ser ea pee 

como uma espécie de «forga maior» para a propria Administra- 
¢a0, se nao mesmo a consequéncia de um «estado de necessi- 
dade» que lhe é imposto pelo dever de realizar, através de tudo, 
os fins superiores da colectividade. . 

Tal como o contratante é isento de tesponsabilidade se 

deixar de cumprir aquilo a que se obrigou em virtude de caso 

-fortuito ou de forca maior, assim também o Estado pode ser 
isento de responsabilidade pelos danos causados aos particulares 

por um acto que so praticou forgado por necessidades e condicoes 
impetiosas da colectividade. 

O ponto até ao qual a satisfacao de interesses gerais jus- 
tifica ou impée o sactificio dos intetesses particulares nao pode 

contudo ser determinado a priori. Por isso seria evidentemente 

excessivo dizer em tetmos absolutos que o Estado nao deve 

e ainda mais que néo pode nunca indemnizar o dono de bens 

requisitados pelos danos que este sofra em consequéncia da 

requisi¢ao; isto é, o principio da reparacao total nao é em abso- 
luto incompativel com os principios da requisigao. Mas 0 que 
pode é dizer-se que nao é forgosa como regra a indemniza¢ao 
total dos danos resultantes da requisi¢4o, ou ainda que a requi- 

sicao nao _Impora sempre indemnizagao dos danos emetgentes 
da privagao da propriedade do uso das coisas ou da sua livre 
disposigao; portanto, que o «principio da reparacao» pode em 
concreto ser limitado pelos ptincipios dominantes da 

requisi¢ao. 

O problema desloca-se assim do campo do Aes estrito 

para o campo da justiga ou da equidade. A Moral e o Direito 
que a nossa Constituicao Politica recebeu como marcos da actua- 
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cio do Estado tornam de justiga que a.colectividade, benefi- 

ciaria do sacrificio dos particulares e superiormente incarnado 

pelo mesmo Estado, compense ou atenue esses sacrificios sem- 

pre que possivel e na medida do possivel. 

Atentas estas consideracoes, de verdade elementar ¢ intut- 

tiva, poder-se-A completar as proposigdes anteriormente estabe- 

lecidas com esta: embora o Estado nao tenha sempre que in- 

demnizar integralmente o proprietario de bens requisitados 

pelos danos emergentes da requisigao, deve procurar atenuat ou 

compensar as consequencias danosas do sacrificio imposto em 

prol do Bem Comum. 

‘Mas, se no plano do simples raciocinio as conclusoes for- 

-muladas sao facilmente aceitaveis, nao se pode concluir que tudo 

seja facil quando se passe 4 aplicacao pratica. As difi- 

culdades surgirao logo, em muitos casos, quando se quiset de- 

terminar quais as consequencias que emergem necessariamente 

da requisigao ¢ como avalid-las para efeitos da indemnizagao. 

Nao raro se tera af também que recorrer a equidade. 

Outra coisa nao inculca, por exemplo, a citada referencia . 

legal aos lucros cessantes normais/ Como determinar a norma- 

lidade dos lucros senao por critérios de equidade? 

Por outro lado, mesmo quando se consiga fixar um quan- 

tum a compensar, nao é facil determinar rigidamente a forma 

da compensagao. A mais corrente e mais facil sera a composi- 

cao a dinheiro; mas se ela se mostra dificil ou incomportavel, 

nao é de excluir o recurso a compensagoes indirectas, indeter- 

minaveis antecipadamente. : 

Estas questoes, sendo embora, sem duvida, conexas com 

a da requisicao, com ela nao se confundem. (Merecem bem ser 

encaradas, entrar no complexo de elementos a estudar ou de 

previsoes a considerar na fase antecedente a requisicao (quer 

como «acto legislativo» ou de autorizagao, quer como «acto 
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administrativo» ou de execugao). Mas as solugoes cabem pri- 

mordialmente aos. érgaos do Estado em cujo bom senso e espi- 

rito de justica € sempre necessario confiar. Por isso nem sequer 

valeria a pena formular sugestoes, tao melindrosas se afiguram 

as questoes postas (°). 

Luis Pinto CoELHO 

  

(°), Nao encontrei, quer na doutrina quer na jurisprudéncia portuguesa, 

quer nas suas similares francesas, principios definidos claramente acerca da 
indemniza¢gao dos danos ocasionados pela requisi¢ao. Entre nds, s6 umas poucas 
palavras do Prof. Marcelo Caetano (Manual, pag. 610) parecem aflorar o 
problema. Sao elas: «os danos extraordinarios causados por virtude da requi- 
sigao dao igualmente direito a indemnizagao». Embora apresente, em seguida, 
um exemplo restrito 4 utilizagao de imdveis — portanto fora do problema 
que em especial se trata no texto, isto é, o da privagao da propriedade — afi- 
gura-se licito concluir que admite o principio sustentado neste trabalho. 

Em Franga, a jurisprudéncia mais recente, baseada na lei de 11 de Junho 
de 1938, parece nao considerar directamente a questao. Cfr. Vedel, Les réqui-- 

sitions, pags. 31 € seguintes. 
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