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Resumo: O artigo examina as mutagdes dominiais enquanto instrumento
fundamental na valorizacgdo de bens integrados no dominio puiblico. No entanto,
se, a nosso ver, as transferéncias dominiais representam um instrumento de
exceléncia na valorizagdo dos bens, a verdade é que o contexto normativo
portugués em nada auxilia a que este instituto possa desempenhar devidamente
a fungdo. Em abstrato, sdo varias as formas de promogdo de transferéncias
dominiais oferecidas pelo legislador nacional — lei, ato administrativo e contrato
administrativo — mas as dificuldades, de natureza constitucional e legal,
sdo muitas, tornando o legislador no principal e esporadico protagonista na
transferéncia de bens do dominio publico.

Palavras-Chave: dominio publico; valorizagcdo de bens do dominio publico;
Mutagdes dominiais; Comerciabilidade de direito publico, Compensacdo nas
transferéncias dominiais.

Sumario: 1. A valorizacdo como fundamento das mutacdes dominiais. 2.
Mutacao dominial: quem decide e em que termos. 3. A compensacdo do alienante
nas mutacdes dominiais. 4. Conclusao.

Abstract: The article examines public property transfers as a fundamental
instrument on the valorisation of public domain. Although public transfers
represent an instrument of excellence on the valorisation of public goods, the
Portuguese normative framework does not allow this legal mechanism to duly
perform its function. The Portuguese legislator offers several ways of achieving
public domain transfers — by statute, administrative act and public contract
— though difficulties of both constitutional and legal nature are making the
legislator the main and sporadic protagonist on the transfer of public goods.
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1. A valorizagcd@o como fundamento das mutacdes dominiais

A prossecugdo do interesse publico no exercicio das tarefas administrativas
depende de um conjunto alargado de pressupostos cuja verificacdo se revela,
com toda a certeza, necessaria. Um deles ¢ a disposi¢do de um conjunto, mais
ou menos alargado, de bens que possam ser afetos pela administragdo publica
ao desempenhar dessas tarefas. Se a disposi¢do de patriménio € um substrato
indefetivel do exercicio da fun¢do administrativa®, o modo como a administragao
publica deve, a cada momento, fazer a sua gestdo, nao ¢ suscetivel de um juizo
abstrato certeiro. Certo é que essa gestdo se encontra balizada pelos principios
fundamentais do direito administrativo, cabendo ao decisor, em fun¢@o do quadro
normativo aplicavel, apurar qual a melhor forma de os prosseguir. Este juizo
tende a ser mais complexo quando se trata da gestdo de patrimonio integrado
no dominio publico, dadas as particularidades do regime juridico aplicavel
em funcdo dessa condicdo normativa. De facto, no essencial, a preservagao
da dominialidade publica em fungdo dos seus principios estruturantes —
inalienabilidade, imprescritibilidade e impenhorabilidade® — ¢ naturalmente
conformadora da gestdo desses bens pela administragdo publica: trata-se, pois, de
um regime juridico especialmente protetor das utilidades publicas prosseguidas
pelo bem e que justificaram, no entendimento do legislador, a sua integracdo (ou
potencial integragdo) no dominio ptblico*. No entanto, ainda que dificultada,
nomeadamente por comparagao com o patrimonio integrado no dominio privado
das entidades publicas, a rentabilizagdo dos bens pertencentes ao dominio
publico ndo deixa ser um fim a ser prosseguido pela administragdo publica, em
fungdo de uma boa administragdo desse patrimonio®. De resto, mais do que a
rentabiliza¢do do patriménio dominial publico — se entendida, exclusivamente,
na procura pela otimizagdo financeira do bem e, no limite, que a gestdo dominial
seja “lucrativa” —, a boa administra¢do do dominio publico devera centrar-se na
sua valorizagdo. A valoriza¢ao do dominio publico, ainda que modelada pelos
pressupostos de racionalidade e eficiéncia financeiras a aplicar a gestdo dos bens
dominiais, assentard num juizo de espectro mais alargado, por assente na gestao

2. De facto, o patrimoénio imobilidrio publico é, em regra, condi¢do necessaria a prossecu-
¢do dessas atribuigodes, por todas elas necessitarem, na grande maioria dos casos, da destinagao
de um ou mais bens publicos (cft., entre outros, HERVE MoYsaN, Le Droit de Propriété des
Personnes Publiques, Paris, L.G.D.J, 2001, pp. 196-197).

3. Sobre os principios da dominialidade no ordenamento juridico-ptblico portugués, cfr.,
desenvolvidamente, ANA RAQUEL MoNiz, O Dominio Publico. O critério e o regime juridico da
dominialidade, Coimbra, Almedina Editora, 2005, pp. 414-441; BERNARDO AZEVEDO, Serviddo
de Direito Publico — Contributo para o seu estudo”, Coimbra, Coimbra Editora, 2005, pp. 243
e ss.; BERNARDO AZEVEDO, “O Dominio privado da Administragdo”, in Pauro OTERO ¢ PEDRO
GONCALVES (coord.), Tratado de Direito Administrativo Especial, Vol. 11I, Coimbra, Almedina
Editora, 2010, pp. 38-46.

4. Sobre a relagdo entre o regime juridico dominial e a escolha legislativa dos bens a ele
sujeitos, ¢ de ver o que ja se disse em JORGE PAacAo, “A afetagdo enquanto critério da dominiali-
dade publica”, in JoAo MIRANDA (coord.), Estudos de Direito Administrativo dos Bens, Lisboa,
AAFDL, 2015, pp. 266-269.

5. Sobre o principio da boa administracdo com incidéncia na gestdo do patrimoénio imo-
biliario publico, cfr. MiGUEL Assis Rammunpo, Comentdrio ao Regime Juridico do Patrimonio
Imobiliario Publico (AA/VV), Coimbra, Almedina Editora, Colec¢ao ICJP-CIDP, 2017, pp.
33-40.
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do bem em funcdo da melhor prossecucdo dos diferentes fins publicos a que
entidade publica responsavel pela sua gestdo se encontra legalmente adstrita®.
Nao se trata apenas de maximizar o beneficio financeiro garantido pelo bem,
mas sim de coloca-lo, na melhor medida possivel, ao servigo de um ou mais fins
publicos’ — diga-se, quer se trate de fins dominiais, quer se trate de outros fins
publicos cuja prossecucdo seja juridicamente devida. Neste ambito, a visdo, ja
tida como redutora, da rentabilizag¢do meramente financeira tende a evoluir para
reconhecimento de uma tensao entre a valorizagdo e a prote¢do da dominialidade
publica: de um lado, a preservacdo do dominio publico, centrada na “defesa”
do bem perante a sua possivel apropriacdo por terceiros®; do outro, os demais
instrumentos juridicos tendentes a que se aproveite devidamente o bem em
fun¢do das diferentes utilidades por ele propiciaveis. De todo o modo, e como
acima antecipado, a “ideia” de valorizagdo nao é necessariamente conflituante
com a prote¢do do bem e, no essencial, com a sua afetacdo; pelo contréario, a
valorizag¢do do bem passa, também, pela adequagdo da gestao do bem a melhor
prossecucdo da utilidade publica que justifica o seu estatuto dominial.

Partindo desta posicdo de principio, sdo conjeturdveis diferentes formas de
valoriza¢do do dominio publico, nomeadamente a valorizagdo (i) pela utilizagao
ou exploracdo dos bens do dominio publico por entes privados, sem que, com
isso, sejam colocados em causa os principios estruturantes do regime dominial
publico’; (i) através da mitigagdo dos principios fundamentais do regime
dominial publico, em especial pela restri¢do do principio da inonerabilidade (e,
com outro vigor, do principio da inalienabilidade)'®; (iif) mediante uma efetiva
comerciabilidade dos bens dominais entre entidades publicas'', promovendo-se
o melhor aproveitamento do bem no seio da administragdo publica.

Ora, € no “modo” indicado no ponto (iif) que se enquadram as muta¢des dominiais

6. Nao importa, apenas, a conservag¢do dos bens do dominio publico; é necessario valori-
za-los mediante a procura de uma “maior eficacia na prestagao dos servigos e dos fins publicos
e, por ultimo, uma melhor satisfagio do interesse publico” (cfr. M. A FERNANDEZ ScaGLIUsl, El
dominio publico funcionalizado: La corriente de valorizacion, Madrid, INAP, 2015, p. 93).

7. Cfr. YvEs GAUDEMET, “Libertés publiques et domaine public”, in Mélanges en I’honneur
de Jacques-Henri Robert, LexisNexis, 1998, p. 134.

8. M. A FERNANDEZ SCAGLIUSI, La rentabilizacion del dominio piiblico em tiempos de crisis:
¢ nuevas tendencias coyuntulares o definitivas?, Madrid, Tecnos (Instituto Garcia Oviedo),
2015, p. 33.

9. Merece destaque, no contexto nacional, a obra de DioGo FreITas po AMARAL, A Utiliza-
¢do do Dominio Publico pelos Particulares, Coimbra, Coimbra Editora, Lisboa, 1965. Recen-
temente, ¢ de ver o que escrevem JoAo MIRANDA ¢ ANA GOUVEIA MARTINS sobre utilizagdo do
dominio publico por privados em Comentario ao Regime, pp. 152-194.

10. Sobre a mitigagdo dos principios fundamentais do regime juridico dominial como for-
ma de valorizagdo dos bens do dominio publico, cfr. M. A FErNANDEZ ScacLiust, EI dominio
publico funcionalizado, pp. 60-64. Sobre a excessiva rigidez do principio da inalienabilidade
e, em especial, sobre a valorizagdo do dominio publico mediante a constituicdo de direitos
reais privados sobre bens integrados no dominio ptblico, cfr. BERNARDO AZEVEDO, “O Dominio
privado da Administragao”, pp. 40-41.

11. Enquanto bens fora do comércio juridico privado, mas comerciaveis “na ordem do
Direito publico” (cfr. MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrativo, 10.* Edigao, Vol
11, Coimbra, Almedina Editora, 2013, reimpr., pp. 891-893).
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enquanto instrumento de valorizagdo dos bens do dominio publico'. De facto,
as mutagdes dominiais permitirdo uma melhor prossecucao do interesse publico
através da utilizagao e exploragdo do bem, sem que, por essa via, seja colocado
a disposicao de um sujeito privado ou se vejam prejudicados os principios
fundamentais do regime dominial. Trata-se, pois, de promover a circulag¢do
publica do bem em fung¢do da melhor prossecugao do interesse publico, e desde
que preservada a utilidade publica que justifica a sua dominialidade.

Dir-se-a, todavia, mais: a muta¢do dominial ndo se trata apenas de um
instrumento através do qual a administragdo poderd promover a valorizagdo
do bem; essa inten¢do de valorizagdo sera, sim, o seu principal fundamento. A
mutac¢do dominial, tal como encarada pelo legislador portugués — transferéncia
da titularidade de bem integrado no dominio ptblico’® — devera basear-se num
juizo relativo ao melhor aproveitamento do bem objeto dessa transferéncia. O
bem continuard a integrar o dominio publico, o que implica a sua afetacdo a
utilidade publica que justifica a sua dominialidade, pelo que das trés, uma: (i)
a transferéncia da titularidade visa valorizar o bem por se ajuizar no sentido de
que a pertenga a outra pessoa juridica permitird o seu melhor aproveitamento
na prossecucdo da utilidade publica dominial; (i7) a mudanga de titularidade
visa valorizar o bem pelas finalidades publicas, financeiras ou outras, ditas
secunddrias, que serdo melhor prosseguidas pelo novo “proprietario”; (iii)
verificam-se, cumulativamente, as situagoes enunciadas em () e (ii). Deste modo,
transferir a titularidade do bem significara valorizar pelo aperfeigoamento da
prossecugao da utilidade publica que justifica a sua dominialidade e/ou valorizar
pela destinagdo do bem a outras finalidades publicas desde que preservada a
primeira. Apesar deste conclusdo homogénea — a de que a valorizagdo deve
ser tida como o principal fundamento das mutacdes dominiais — o seu modo de
concretizagdo ¢ particularmente heterogéneo, importando, nessa exata medida,
apurar a quem cabe realizar esse juizo e quais 0s seus contornos.

2. Mutacao dominial: quem decide e em que termos

Como resulta, com clareza, do artigo 24.° do Decreto-Lei n.° 280/2007, de 7 de
agosto (regime juridico do patriménio imobilidrio publico, doravante “RJPIP”),
a mudanga da titularidade de bens integrados no dominio ptblico pode ocorrer
por efeito da lei, de ato administrativo ou contrato administrativo, importando
analisar os seus diferentes contornos e as relacdes que se estabelecem entre as

12. Cfr. Francors BENCHENDIKH, “Le transfert de propriété des biens entre personnes publi-
ques, consécration de la valorisation du patrimoine public de I’administration”, in Réflexions
sur le code général de la propriété des personnes publiques, 2006, LexisNexis, Lille, pp.61-75.

13. Nao se discutira, nesta sede, a viabilidade de interpretacdo de certos enunciados nor-
mativos do nosso ordenamento em sentido favoravel a permissao de mutagées dominiais me-
ramente funcionais. Certo é que a maioria dos dados normativos apontam para um conceito de
mutagdo dominial exclusivamente baseado na transferéncia da titularidade de bens do dominio
publico (mutagdes dominiais subjetivas), sendo esse, também, o entendimento consensual da
doutrina portuguesa (cfr., por todos, MarRCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrativo,
pp. 953-956).
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referidas trés fontes do efeito dominial translativo. Quanto as muta¢des dominiais
promovidas por ato legislativo, desde que cumprida a aparente exigéncia
constitucional de que apenas o Estado, as regides auténomas e as autarquias locais
sdo suscetiveis de ser titulares de bens do dominio publico (artigo 84.°,n.° 2, da
Constitui¢éo)', encontra-se na disponibilidade do legislador a determinacéo da
titularidade dos bens dominiais. Em fun¢@o do bem e do fim publico que justifica
a sua dominialidade, pertence ao legislador, em primeira linha, decidir sobre a
sua titularidade e eventuais transferéncias dominiais.

No entanto, neste contexto, serd de rejeitar que as transferéncias dominiais sejam
matéria de competéncia legislativa concorrencial'>. Como se sabe, nos termos
do artigo 165.°,n.° 1, alinea v), da Constituicdo, a «defini¢do e regime dos bens
do dominio ptiblico» € matéria sob reserva relativa da Assembleia da Republica.
Sendo certo que, a nosso ver, a «definicdo» dos bens do dominio publico passa
pela identificac@o do tipo de bens que beneficiam do regime dominial'® ou, pelo
menos, pela defini¢cdo dos bens potencialmente integrdveis no dominio piiblico",
ndo serd menos certo que a reserva quanto ao «regime» desses bens abrange
a determinacdo da entidade publica titular do bem dominial / de determinado
tipo de bens, bem como as entidades publicas suscetiveis de virem a sé-lo'®.
Saber quem é (e quem pode vir a ser) titular dos bens do dominio publico é
elemento tendencialmente determinante na “vivéncia” do seu estatuto dominial:
desde logo, em funcdo da utilidade publica a que o bem se encontra afeto, da
aplicacdo dos principios dominiais na sua gestdo e da devida protecdo do bem
e da sua utilidade dominial. De facto, o bem encontrar-se integrado no dominio
publico do Estado, no dominio publico das regides autdnomas ou das autarquias
locais € tudo menos indiferente a natureza dominial do bem, a0 modo como
este € gerido e, sobretudo, aos fins publicos a que poderd ser afeto. Estaremos,
inequivocamente, perante um elemento fundamental do regime dos bens do
dominio publico e, por isso, abrangido pela reserva legislativa promovida pelo

14. Nesta sede ndo se entrara na discussdo sobre a possibilidade de outras pessoas coletivas
publicas que ndo as entidades publicas territoriais serem titulares de bens do dominio publico
(sobre o assunto, cft., entre outros, Rut GUERRA DA Fonstca, Comentario a Constitui¢do Portu-
guesa (coord. PauLo OtERO), Vol. 11, Coimbra, Almedina, Coimbra, 2008, pp. 319-323).

15. Com Marco CapiTA0 FERREIRA, j& nos pronunciamos neste sentido em Comentario ao
Regime, pp. 149 -150.

16. Cfr. Rut MEDEIROS e LiNo ToRGAL, “Anotagdo ao artigo 84.° da CRP”, in JORGE MIRAN-
pA ¢ Rut MepERos (coord.), Constituigdo Portuguesa Anotada, Tomo II, Coimbra, Coimbra
Editora, 2006, p. 85; ANA RaQUEL Moniz, O Dominio Publico, p. 171. Em sentido contrario,
GoMEs CaNoTILHO e VITAL MOREIRA consideram que a reserva de «definigdo» abrange, ela sim,
“areparti¢do” dos bens do dominio ptiblico “pelas diferentes entidades territoriais” (cfr. Consti-
tui¢do da Republica Portuguesa Anotada, Vol. 11, 4.* Edi¢ao, Coimbra, Coimbra Editora, 2014,
p. 1007).

17. De facto, caso esteja em causa a dominialidade de bens de destinacdo publica, o papel
do legislador passa, em regra, por apenas por reconhecer que aquele bem ou aquele tipo de bens
sdo suscetiveis de integrar o dominio publico, ficando a efetiva incorporagdo no dominio publi-
co dependente da sua afetagdo. Sobre isto, ¢ de ver o que ja se escreveu em 4 afetagdo, pp.259
e ss.; e em «O “mito” da alternatividade dos critérios da dominialidade publicay, in Cadernos
de Justi¢a Administrativa, n.° 122, Braga, Cejur, 2017, pp. 66 e ss.

18. Em linha com a reserva de densificagdo total descrita por Rur MEDEIROS € LiNo ToRGAL,
Constituigdo, p. 85.

110 e-Publica



e-Publica Vol. 5 No. 1, Janeiro 2018 (105-121)

artigo 165.°,n.° 1, alinea v), da Constitui¢do’.

De todo o modo, o juizo quanto a mudanga da titularidade, ainda que centrado
no melhor aproveitamento do bem em funcdo da devida prossecugdo do interesse
publico, ndo deve ser realizado em desconsideracdo de outras consequéncias de
relevancia igual ou superior. Na medida em que se trata de uma alteragdo no
substrato patrimonial dessas pessoas coletivas, nem sempre o juizo isolado de que
determinado bem seria melhor aproveitado por outra entidade publica justifica,
por si, uma mudanga de “proprietario”. A titulo de exemplo, a conclusdo de que
determinado bem dominial seria gerido de forma mais eficiente e proficua pelo
Estado em detrimento das autarquias locais, ou mesmo entendimento de que a
utilidade publica sera promovida pelo Estado com maior eficacia, podem nao
justificar, por si, uma mutagao dominial de origem legislativa ao favor do Estado.
Importard ainda a ponderagdo de outros elementos juridicamente relevantes,
tais como o impacto dessa alteragdo patrimonial na autonomia das entidades
envolvidas. Se assim ndo fosse, o legislador estaria legitimado a reduzir o
patriménio regional e local a favor da esfera juridica do Estado sempre que,
sem mais, ajuizasse no sentido de que esses bens dominiais cumpririam melhor
a sua “fun¢@o” sob titularidade estadual. Com isto surge reforcado o argumento
a favor da subsung¢do na alinea v), do n.° 1, do artigo 165.° da Constitui¢ao
de transferéncias dominiais diretamente promovidas pela lei, bem como de
previsoes legais que habilitem a mutagdes dominiais no exercicio da fungao
administrativa: cabe a Assembleia da Republica a ponderagdo dos principios
constitucionais estruturantes envolvidos numa decisdo legislativa relativa a
mudangca de titularidade de bem do dominio publico, entre os quais os principios
da descentraliza¢do, da subsidiariedade e da autonomia local®.

Ainda quanto a intervengao legislativa em matéria de mutagdes dominiais, importa
retomar uma “ponta” que se vem deixando “solta”: a de que este juizo legislativo
ndo passa necessariamente pela determinag@o imutavel do titular de certos bens
ou categorias de bens integrados dominio publico. A solu¢do normativa ndo tera
de ser, neste capitulo, “fechada”, podendo a lei habilitar a que as mudangas de
titularidade sejam promovidas no exercicio da fungdo administrativa. De resto, é
isso que resulta do que foi inicialmente apontado: de acordo com o artigo 24.° da
RIJPIP, as muta¢des dominiais podem resultar de ato ou contrato administrativo.
No entanto, para que as mutagdes dominiais possam ser um efeito resultante da
atuacdo administrativa ¢ necessario que o legislador tenha conferido margem
para tal. E sendo certo que, genericamente, a competéncia para esse efeito
encontra-se no mencionado artigo 24.°, o seu exercicio fica irremediavelmente
comprometido sempre legislador opte por uma “regime de exclusividade” na
titularidade do bem x ou de uma dada categoria de bens dominiais. Neste sentido,
sempre que a lei determine, sem mais, que o bem publico x deve ser tido como
integrado no patrimonio estadual ou que um determinado #ipo de bens dominiais
sdo da titularidade do Estado, sera inequivoco que esses bens apenas poderdo

19. Entendimento expressamente perfilhado por Rut GUERRA DA Fonseca, Comentario a
Constitui¢do, p. 298.
20. Cfr. Marco CapitAo FERREIRA € JORGE PAcAo, Comentdrio ao Regime, pp. 149 e 150.
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pertencer ao Estado, pelo menos enquanto a sua natureza dominial perdurar®'; e
0 mesmo raciocinio ¢ logicamente aplicavel as regides autdbnomas e autarquias
locais.

Esta questdo assume maior relevanciapelo facto de, emregra, o legislador nacional
ser, por diferentes razdes, inflexivel quanto a titularidade dominial. De facto, na
grande maioria dos casos a lei define o titular do bem ou de um determinado tipo
de bens dominiais sem que acessoriamente seja identificadvel norma permissiva
favoravel a uma transferéncia em exercicio da fungdo administrativa. E o que se
verifica, desde logo, com um nimero relevante de bens cujas caracteristicas e
finalidades publicas justificativas da sua dominialidade levam o legislador a optar
por uma titularidade exclusivamente estadual (e.g. dominio publico maritimo;
dominio publico aéreo; dominio publico radioelétrico)”>. E mesmo quando
se estd perante categorias de bens dominiais passiveis de serem titulados por
diferentes pessoas coletivas territoriais (e.g. dominio publico hidrico, dominio
publico rodoviario) o legislador tende a destringar, dentro dessas categorias,
os bens de titularidade estadual, regional e local. Destarte, conclui-se que, em
regra, o legislador portugués reserva para si a determinagao do titular dos bens
do dominio publico e respetivas alteracdes de titularidade, ndo permitindo que
a administracdo publica promova, por sua iniciativa, mutagdes dominiais. Esta
restri¢do, quase absoluta, de mutacdes dominiais decorrentes do exercicio da
fun¢@o administrativa, sendo reveladora do parco relevo atribuido pelo legislador
a cooperagdo administrativa na gestdo do dominio publico e, em consequéncia,
na sua valorizag¢do®, vem propiciando o seguinte: em detrimento da mutacdo
dominial, as entidades publicas tenderdo a socorrer-se da desafetagdo como
forma de legitimar a transferéncia da titularidade do bem, mesmo que a intengao
do novo “proprietario” seja a da integragdo do bem no dominio publico: trata-se,
em boa verdade, de uma “pratica” deturpadora da continua natureza dominial do
bem mas que permite o contorno das malhas apertadas tecidas pelo legislador em
matéria de transferéncias dominiais®.

De resto, ainda agora afirmamos que a limitagdo legislativa a mutagdes dominiais
promovidas no exercicio da fungdo administrativa é elucidativa do pouco valor
que o legislador nacional vem atribuindo a cooperacdo administrativa em
matéria dominial. Esta afirmagdo revela ja por si o entendimento de que, no
contexto do exercicio da fungdo administrativa, a transferéncia entre Estado,

21. Extinguindo-se a natureza dominial, o bem passa, em regra, a integrar o dominio pri-
vado do Estado, tornando-se suscetivel de ser integrado no patriménio de outras entidades
publicas, territoriais e ndo territoriais.

22. Trata-se, segundo o que nos ensina MARCELLO CAETANO, de um “limite funcional a
mutabilidade”, na medida em que cerfos bens apenas poderdo pertencer a certas pessoas cole-
tivas territoriais, em fun¢ao das respetivas atribuicdes (cfr. Manual de Direito Administrativo,
p. 953).

23. Ainda que o RJPIP seja fonte de varias formas de cooperagdo na gestao dos bens pu-
blicos, tal manifesta-se maioritariamente na gestdo dos bens do dominio privado e nao tanto no
dominio publico.

24. A tendéncia para recorrer a desafetagdo como forma de promover a circulagio publica
dos bens dominiais em razdo da inflexibilidade do regime juridico foi também reconhecida no
ordenamento juridico francés por FRANCOIS BENCHENDIKH, Le transfert de propriété, p. 61 a 63.
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regides autonomas ou autarquias locais da titularidade de um bem do dominio
publico deveria, em todo o caso, assentar na atua¢do voluntdaria conjunta de dois
ou mais entes publicos®. Ou seja, quando promovidas no exercicio da fungio
administrativa, sera de encarar as mutacdes dominiais como situac¢des juridicas
fundadas na vontade dos entes envolvidos em atuar conjuntamente em prol da
prossecugdo dos seus fins.

No entanto, ndo ¢ isso que resulta do enquadramento dado pelo legislador no
artigo 24.° do RJPIP. Como j4 aflorado, nesse enunciado normativo encontra-se
prevista a possibilidade de transferéncias de titularidade de bens do dominio
publico resultarem da pratica de ato administrativo. De facto, ndo havera davida
de que o artigo 24.° do RJPIP oferece contexto normativo para que ao Estado
seja permitido que, mediante decisdo administrativa, integre no seu patrimonio
um bem dominial pertencente a outra pessoa coletiva publica territorial®®. Trata-
se, pois, de admitir que o Estado, mediante ato juridico unilateral, obtenha a
titularidade de um bem publico pertencente a outra pessoa colectiva publica;
ou, nas impressivas palavras de MARCELLO CAETANO, de uma “transferéncia
forgada de bens”. Nio se negando que, em determinados casos, a prossecugdo
de fins publicos de ambito nacional tenha de passar pela destinagdo a essas
finalidades de bens dominiais pertencentes a regides autonomas ou a autarquias
locais®, é certo que esta realidade juridica ndo é subsumivel ao enquadramento
normativo constitucional dado as relagdes administrativas intersubjetivas. Nao
se trata, sequer, de um ato praticado no exercicio do poder de tutela, mas sim de

25. ALEXANDRA LEITAO define cooperagdo enquanto “relagdo que pressupde a actuagdo con-
junta de duas entidades para a resolu¢do de um problema ou para a realizagdo de um investi-
mento que releva das atribui¢des ou competéncias de ambas” (cfr. Contratos interadministra-
tivos, Coimbra, Almedina Editora, 2011, p. 84). Dando também nota de que a caracteristica
distintiva da cooperagdo passa pela natureza voluntaria da atua¢ao conjunta de dois ou mais
entes publicos, cfr. Luciano PAREIO ALFONsoO, “Notas para una construccion dogmatica de las
relaciones interadministrativas”, in Revista de Administracion Publica, n.° 174, Madrid, 2007,
p. 180. Sobre o conceito de cooperagdo administrativa ja se escreveu em JORGE PacAo, “A
cooperac¢@o administrativa”, in CARLA AMADO GOMES, ANA FERNANDA NEVES ¢ TIAGO SERRAO
(coord.), Organiza¢do Administrativa: Novos Actores, Novos Modelos, Vol. 11, Lisboa, AAF-
DL, 2018, pp. 501-526.

26. No entanto, como temos vindo a reforgar, esta disponibilidade de transferéncia do-
minial mediante a pratica de ato administrativo fica, a nosso ver, dependente de permissao
normativa da qual resulte que os bens dominiais a transferir por decis@o unilateral possam ser
titulados pelo Estado e ndo exclusivamente pelas regides autonomas ou pelas autarquias locais.
Neste sentido, como ja acima afirmado, o artigo 24.° servira de enquadramento genérico aos
diferentes tipos de mutagdes dominiais permitidos no ordenamento juridico-publico portugués,
mas a sua utilizagdo estara sempre dependente de norma legal da qual resulte que esses bens
ndo sdo exclusivamente titulados por determinada pessoa coletiva territorial. Veja-se, a titulo de
exemplo, os «lagos e lagoas integramente em terrenos municipais ou em terrenos baldios e de
logradouro comum municipaly, cuja pertenca aos municipios decorre de expressa determinag@o
legal (artigo 6.°, n.° 2, alinea a), da Lei n.° 54/2005, de 15 de novembro). Assim sendo, ndo
podera o Estado, com fundamento no artigo 24.° do RJPIP, decidir pela integracdo destes bens
no seu patrimoénio, visto que o legislador estipulou, sem mais, a sua (exclusiva) titularidade
municipal.

27. Cfr. MaRCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrativo, p. 954.

28. Neste sentido, Rur MEDEIROS e LiNno TorGAL afirmam que “a dominialidade de certos
bens de entes territoriais menores nao deve constituir obstaculo a realizag@o de finalidades pu-
blicas de ambito nacional” (cfr. “Anotacdo ao artigo 84° da CRP”, pp. 93-94).
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uma decisdo administrativa ablativa e que, na sua esséncia, supde a existéncia
de uma relagdo de subordinagdo, de pendor autoritario®, entre o Estado e as
demais pessoas coletivas publicas territoriais. O efeito resultante desta forma
de intervencdo patrimonial ¢, pela sua natureza impositiva, mais préoximo dos
provindos de atos juridicos fundados na existéncia de uma relagdo hierarquica.
Aliés, os comandos tipicos do poder de direc¢do (ordens e instrugoes) sempre
implicam a ado¢do de um comportamento pelo destinatirio; ja a mutagdo
dominial uniliteral, se admitida, representa uma intervengao autoritaria na esfera
patrimonial sem que se exija um comportamento ao destinatario que propicie
o efeito desejado pelo 6rgao decisério. Por outro lado, se comparado com as
relagdes estabelecidas entre administragdo publica e particulares, este modo de
atuagdo corresponde a uma intervengdo patrimonial em tudo semelhante a um
ato expropriativo®’, sendo que esta simples mas elucidativa proximidade entre as
figuras é corroborada pelo legislador, ao determinar, na parte final do artigo 24.°
do RJPIP, a aplicag¢do do Codigo das Expropriagdes?!.

Sem surpresa, as origens deste modo de atuacdo estadual em contexto dominial
encontram-se no direito francés. Estamos perante um instituto juridico construido
em torno da alteragdo da afetagdo do bem, e, em especial, pela possibilidade do
Estado, por decisdo unilateral, alterar a destina¢do publica de bens titulados por
outras pessoas coletivas territoriais, colocando-os “ao servi¢co” de fins de indole
estadual ou de outra entidade publica que néo a titular do bem dominio publico®>.
De resto, apenas seria de discutir o pagamento de uma indemniza¢do caso o
referido ato e consequente alteracdo da afetagdo representasse uma perda efetiva

29. ANA RAQUEL Moniz refere-se as mutagdes dominiais por ato administrativo como uma
forma de o Estado obter “autoritariamente a titularidade de um bem publico pertencente a outra
pessoa colectiva publica” (cfr. “Direito do Dominio Publico”, in PAuLo OTERO € PEDRO GONCAL-
VES (coord.) Tratado de Direito Administrativo Especial, Vol. V, Coimbra, Almedina Editora,
2011, p.153). De todo o modo, a Autora ndo deixa de sustentar a sua viabilidade com funda-
mento numa “(necessaria) hierarquizagdo de interesses, sempre tendo como fito a demanda da
melhor solugdo para o interesse publico” (cfr. O Dominio Publico, p. 498). Também GoMES
CanotiLHO e VITAL MOREIRA, afirmam que “por razdes de interesse nacional, o Estado pode
apropriar-se unilateralmente, por acto de autoridade, dos bens do dominio publico dos entes
territoriais infra-estaduais, tendo estes, porém, direito a ser indemnizados” (cfr. Constitui¢do,
p. 1005).

30. Proximidade reconhecida por MarRcELLO CAETANO (cfr. Manual de Direito Administra-
tivo, p. 955). Indo mais longe, YVES GAUDEMET afirma que as muta¢des dominiais decididas por
ato administrativo devem ser tidas por “verdadeiras expropriagdes” (cfr. Droit administratif
des biens, Tomo 11, 14.* Edigao, Paris, LGDJ, 2011, p. 170). De resto, ¢ consensual na doutrina
nacional o entendimento de que o instituto da expropriacdo ndo ¢ aplicavel a bens dominiais
(cfr., entre outros, MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrativo, p. 955; ANA RAQUEL
Moniz, O Dominio Publico, pp. 497-498; FiLipE Brito Bastos, Comentario ao Regime, pp.
122-123), ainda que efeito semelhante seja obtido através da (aparente) permissao normativa
para levar a cabo mutagdes dominiais unilaterais.

31. Remissdo que, a nosso ver, dever ser interpretada como limitada ao artigo 6.° desse
Caodigo (cfr. Marco CapiTAo FERREIRA € JORGE PacAo, Comentario ao Regime, pp. 150-151).

32. Acéordao Ville de Paris et chemins de fer d’Orleans, de 16 de julho de 1909, prolata-
do pelo Conseil d’Etat. Ainda que de origem jurisprudencial, o instituto juridico beneficiou
abundantemente do labor de MARCEL WALINE, vertido na sua tese Mutations domaniales, Paris,
Dalloz, 1925.
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de receita para o titular do bem*. J4 no seu sentido amplo, a mutagdo dominial
nao se referia apenas ao ato pelo qual o Estado se limitava a reafectar o bem do
dominio publico pertencente a outra entidade, mas também a decisdes unilaterais
de transferéncia de titularidade do bem, integrando-o na sua esfera juridica ou
na esfera juridica de outra entidade publica de substrato territorial**. Atualmente,
e ao contrario do que se verifica no regime portugués, o Code général de la
propriété des personnes publiques ndo se refere a possibilidade do Estado
decidir unilateralmente pela transferéncia da titularidade de um bem do dominio
publico integrado no patriménio de outra pessoa coletiva publica territorial, mas
ndo deixa de prever essa hipotese na modalidade de mutagdo dominial “tipica”,
enquanto alteracdo, por decisdo estadual unilateral, da destinagdo publica de
bem do dominio publico pertencente a outra pessoa coletiva territorial (artigo
L2123-4), ainda que mediante indemnizagdo calculada em fungdo das despesas
ou da privagdo de receitas que resultem desse ato (artigo L2123-6). Pelo que
as criticas, especialmente centradas na desconformidade constitucional deste
instituto juridico, ndo esmoreceram com a vigéncia do mencionado Codigo™ *.

Ja o regime portugués, ainda que ndo estabelega a possibilidade de o Estado
alteracdo a afetagcdo de bens dominiais titulados por outras pessoa coletivas
territoriais, continua a oferecer enquadramento juridico para mutagdes dominiais
subjectivas mediante ato administrativo, acentuando-se a necessidade de um
juizo no sentido da inconstitucionalidade da norma extraivel do artigo 24.° do
RIJPIP (e, acessoriamente, do artigo 6.° do Cddigo das Expropriagdes) no sentido
de que o Estado dispde de competéncia para a tomada de uma decisdo unilateral
de transferéncia de bens do dominio publico pertencentes as regides autdnomas
ou as autarquias locais, por desconforme com os parametros constitucionais
de relacionamento intersubjectivo ao alcance do Estado-pessoa coletiva e, no
mais, por representar uma compreensao ilegitima da autonomia regional e da
autonomia local, na vertente da autonomia patrimonial, bem como da prote¢ao
constitucional da sua auto-administragdo® **. De resto, neste juizo importa ainda

33. Cfr. ELisE LANGELIER ¢ HUGO-BERNARD POUILLAUDE, Traité de la propriété publique,
Editions Le Moniteur, 2015, p. 121.

34. Yvis GAUDEMET, Droit administratif., p. 169.

35. Cfr., entre outros, Davip CapiTanT, “Les mutations domaniales et les superpositions
d’affectation”, in Réflexions sur le Code general de la propriété des personnes publiques, Litec,
2007, pp. 38-41 ; YVES GAUDEMET, Droit administratif, pp. 173-175.

36. Ja no ordenamento juridico espanhol as mutagées dominiais, por encaradas como uma
mera alteracdo da afeta¢do, “honram” as origens do instituto quanto ao conteiido do ato, mas
ndo o fazem no plano intersubjetivo, ao nao existir previsao normativa que permita ao Estado
proceder a reafetagdo de bens dominiais de outras pessoas coletivas territoriais (cfr. RAMON
PArRADA € MARTA LorA TaMAYO, Derecho Administrativo, Tomo 111, 15.* Edigao, Madrid, Open
Ediciones Universitarias, S.L., 2016, pp. 61-62). De resto, o artigo 71.° da Ley del Patrimonio
de las Administraciones Publicas ndo prevé muta¢des dominiais subjetivas, com excegao de
alteracoes de titularidade promovidas por “restruturagdes organicas” (restruturagdo ou extingao
de determinada entidade publica).

37. Ainda que assinale a natureza “delicada” e “melindrosa” e afirme a necessidade de
compensag¢do da entidade que se vé privada do bem dominial, a maioria da doutrina nacional
ndo questiona a viabilidade constitucional de mutagdes dominiais promovidas por ato adminis-
trativo (cfr., supra, notas 26 e 27).

38. Noutra sede, e por forma a “salvar” a referida da norma de um juizo de inconstituciona-
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considerar que a Constitui¢do ndo garante apenas a existéncia de um dominio
publico regional e de um dominio publico local enquanto garantia institucional,
obriga também a que o patriménio a disposi¢ao das regides autonomas e das
autarquias locais, nomeadamente o patriménio dominial, seja adequado a
prossecugdo dos interesses proprios das populagdes respetivas®.

As mesmas dificuldades de relagdo com a Lei Fundamental ndo surgirdo com a
permissao normativa de mutagdes dominiais mediante contrato administrativo,
também extraivel do artigo 24.° do RPJPIP. Pelo contrario, quando o efeito
dominial translativo resulta de um contrato interadministrativo, assenta, pois,
na convergéncia da vontade manifestada por dois entes publicos (cooperagdo
administrativa contratual), pelo que estardo salvaguardados os valores
constitucionais acima identificados e comprometidos pelas normas que propdem
a realizagdo de mutagdes dominiais por ato administrativo. Assentando a
transferéncia num acordo entre duas entidades publicas, a entidade alienante fa-
lo-4 mediante a devida ponderacao da melhor prossecucdo do interesse publico
decorrente da mudanga de titular do bem, procedendo, com autonomia, a auto-
administracdo do seu patrimonio*. No entanto, a permissdo normativa para a
celebragdo de contratos interadministrativos dos quais resulte a transferéncia de
um bem dominial nem sempre corresponde ao exercicio de uma competéncia
predominantemente discricionaria. Alias, verifica-se o contrario: como acima
abordado, o legislador, na maioria dos casos, define qual a pessoa coletiva
territorial titular dos bens do dominio publico, optando por um regime de
exclusividade dessa titularidade, pelo que, quando assim é, as entidades publicas
ndo dispdem de competéncia para proceder a transferéncia desses bens mediante
a celebragdo de contratos interadministrativos; e mesmo quando dela dispdem,
ndo € certo que o seu exercicio possa ser tido como discricionario, na medida
em que o legislador, quando se trata de transferéncias dominiais mediante
contrato interadministrativo, tende a substituir a administracdo na defini¢cdo dos
pressupostos cuja verificagdo devera resultar na tomada da decisdo de contratar
a transferéncia de um bem do dominio ptblico*'.

lidade, propusemos que fosse realizada uma interpretacdo conforme a Constitui¢ao do enuncia-
do normativo constante do artigo 24.°, bem como do artigo 6.° da Codigo das Expropriagodes, no
sentido de que a eficacia de um ato administrativo de efeito dominial translativo estaria sempre
dependente da aceitagdo da pessoa coletiva que via o seu patriménio diminuido (cfr. MArco
CariTA0 FERREIRA € JORGE PacAo, Comentdrio ao Regime, p. 149). No entanto, ¢ de reconhecer
que tal interpretagao dificilmente encontra respaldo no elemento literal do artigo 24.° do RJPIP.

39. Para uma critica a uma visao da autonomia local enquanto mera autonomia institu-
cional, cfr. CLAuDIO MONTEIRO € JORGE PAcAo, “Las reformas de la administracion local en
Portugal”, in Carros VIDAL PrRaDO e DaviD DELGADO (coord.), Crisis economica y reforma de
las Administraciones publicas. Un estudio comparado, Madrid, INAP, 2017, pp. 43-44.

40. Situacao diferente, mas ainda enquadravel como uma forma de disposi¢éo voluntaria
do bem, ¢ a da transferéncia dominial mediante ato administrativo praticado pela entidade ti-
tular do bem. Nestes casos, a entidade publica decide, por sua vontade, transferir determinado
bem do dominio publico para a esfera juridica de outra pessoa coletiva territorial. Sobre a
necessidade de aceitagdo pela entidade publica que “recebera” o bem na sua esfera juridica, cfr.
ANA RAQUEL Moniz, O Dominio Publico, p.502. Diga-se que esta figura merece acolhimento
normativo no artigo L2123.3 do Code général de la propriété des personnes publiques.

41. Veja-se, a titulo de exemplo, o artigo 40.° da Lei n.° 34/2015, de 27 de abril (Estatuto
das estradas da rede rodoviaria nacional, doravante “EERRN”), no qual se estabelece que o Es-
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Deste modo, resulta claro do ja exposto que o regime juridico portugués
desvaloriza, de forma manifesta, a cooperag¢do administrativa nas transferéncias
dominiais, estando as mutagdes dominiais dependentes, quase em exclusivo, de
uma intervengao translativa do legislador. E, quando ndo o estdo, as normas legais
tendem a reduzir de sobremaneira a discricionariedade das entidades publicas
na promocao dessas transferéncias de dominio. Trata-se, com evidéncia, de um
modo normativo de encarar as mutagdes dominiais que se revela intensamente
restritivo da sua utilizacdo enquanto “mecanismo” de valorizagdo dos bens do
dominio publico*?, na medida em que a administragdo publica estd, na grande
maioria dos casos, impedida de ponderar uma mudanga de titularidade em razao
do melhor aproveitamento do bem e da sua melhor afetacdo a diferentes fins
publicos®. A rigidez do regime associa-se a falta de clareza, com destaque para
o modo meandrico como surge regulada a compensagao da entidade alienante
aquando de uma mutag@o dominial, que de seguida abordaremos.

3. A compensacao do alienante nas mutacées dominiais

Tratando-se de uma relacio estabelecida entre duas entidades publicas pela qual
se promove a transferéncia de um bem, a sua onerosidade torna-se um ponto
forcosamente discutido. Como premissa dessa discussao, € justo realcar que o
legislador nao deixa de encaminhar o intérprete para a conclusio de que € devida
uma compensagdo a entidade publica alienante, ao remeter, na parte final do
artigo 24.° do RJPIP, para o Cédigo das Expropriacdes; em concreto, segundo
o entendimento ja perfilhado, para o artigo 6.° desse Codigo. No entanto, como

tado procedera a uma transferéncia dominial sempre que uma estrada deixe de pertencer, total
ou parcialmente, a rede rodoviaria nacional para integrar a rede municipal (n.° 1). Deste modo,
sempre que verificado esta condi¢do, descrita na previsdo normativa - sdo antecipaveis duas
situacdes subsumiveis nesta previsao: (i) as estradas nacionais e estradas regionais desclas-
sificadas da Rede Rodoviaria Nacional, nos termos do artigo 13.° do Decreto-Lei n.® 222/98,
de 17 de julho; (if) os trogos de estrada substituidos por variante, nos termos do artigo 9.° do
EERRN - a competéncia deve ser exercida, encontrando-se a entidade vinculada a transferir o
bem do dominio publico estadual para o dominio ptblico municipal. No entanto, a producdo do
efeito decorrente da estatui¢ao desta norma sob o modo impositivo ndo depende exclusivamen-
te da entidade titular do bem dominial, visto que a mutagdo deve ser concretizada por contrato
interadministrativo a celebrar entre a administragdo rodoviaria e o municipio (n.° 2). No mais,
esse acordo deve ainda ser aprovado pelo Instituto da Mobilidade e dos Transportes, I.P, e ho-
mologado pelo membro do Governo responsavel pela area das infraestruturas rodoviarias (n.°
2). Deste modo, o aparente dever de transferéncia, resultante do n.° 1 do artigo 40.° do EERRN,
ndo sera mais do que um dever de agir no sentido de promover a mutagdo dominial. Verificada a
previsdo normativa, a entidade gestora do bem nao esta vinculada a transferir o bem (obrigagdo
de resultado), mas sim vinculada a adotar condutas pelas quais procure ativamente a produgao
do efeito juridico ai estatuido (obrigagdo de meios).

42. Cfr. J. MORAND-DEVILLER, Droit administratif des biens, 6.* edi¢do, Montchrestien,
2010, p. 349.

43. Na identifica¢do da flexibilizag@o legal das mutagdes dominiais como forma de pro-
mogdo da rentabilizagdo dos bens publicos, cfr. M. A FERNANDEZ ScaGLIust, La rentabilizacion,
pp. 43-44; p. 101. Sobre a fluidez na circulagio dos bens entre entidades publicas como um dos
objetivos prosseguidos pelo Code général de la propriété des personnes publiques, cft., entre
outros, JEAN-MARIE AUBY et al., Droit Administratif des Biens, Paris, 6.* edigdo, Dalloz, 2011,
pp- 97-98. J. MORAND-DEVILLER, Droit administratif, p. 349.
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resultadaquele enunciado normativo, fa-lo sem que se pondere as diferentes fontes
desse efeito translativo: lei, ato ou contrato. E se numa primeira aproximagao
seria razodvel concluir que as mutagdes dominiais, independentemente da
natureza do ato que as promova, dariam origem a uma compensagao, financeira
ou em espécie, acertada por acordo ou, na falta deste, por arbitragem, é de
dizer que a questdo ndo beneficia dessa simplicidade e ndo pode ser tratada em
desconsideracdo dos diferentes modos de transferir, ja delimitados supra. Os
termos da compensa¢ao financeira, incluindo a sua exigéncia, variam, a nosso
ver, em fun¢do de quem promove a mutagdo dominial e qual o meio escolhido
para o fazer.

Veja-se, inicialmente, as mutagcdes dominiais promovidas por ato legislativo.
Ainda que o contrario aparente resultar do artigo 24.° do RJPIP, vemos como dificil
a aplicacdo do artigo 6.° do Cédigo das Expropriacdes a transferéncias dominiais
legislativas, por duas razdes fundamentais. Primeiro, pelo facto de o artigo 6.°
do Cédigo das Expropriagdes pressupor, em primeira linha, a existéncia de um
acordo entre as entidades publicas quanto aos termos da compensag¢ao, sendo, em
boa verdade, um acordo que se supde anterior a concretizacdo da transferéncia.
Ora, sendo a transferéncia definida por lei da Assembleia da Reptiblica ou por
decreto-lei autorizado, ndo se tem por verosimil que esse acordo seja celebrado
no curso do processo legislativo, nem tal possibilidade beneficia do devido
enquadramento normativo. A segunda razdo, ndo menos relevante, prende-se
estritamente com a relagdo a estabelecer entre a previsdo normativa extraivel
do artigo 6.° do Cdédigo das Expropriacdes e aquela que, constante de lei ou
decreto-lei autorizado, promova uma transferéncia dominial sem compensacao
ou que a defina em moldes diferentes dos previstos no artigo 6.°: na medida em
que nos encontramos perante dois enunciados normativos de idéntico patamar
hierdrquico, a norma especial posterior afastard, inequivocamente, a norma geral.
Assim sendo, lei que promova uma transferéncia dominial e defina a compensacao
financeira ou auséncia dela, prevalece sobre o regime extraivel do artigo 6.° do
Codigo das Expropriacdes, bem como sobre a remissdo para ele feita na parte
final do artigo 24.° do RJPIP. Por outras palavras, existindo ato legislativo que
proceda a transferéncia dominial de um determinado bem ou bens do dominio
publico, revela-se irrelevante, no plano da sua validade, o disposto no artigo 24.°
do RJPIP e sua remissdo para o artigo 6.° do Cédigo das Expropriacdes quanto a
existéncia de um direito a compensac¢ao nas mutacdes dominiais promovidas por
lei. Com isto ndo se chega a irremedidvel conclusdo de que ndo havera atribuicao
de compensacdo caso o legislador opte por proceder a uma transferéncia dominial
omissa quanto ao ressarcimento da entidade despojada ou que repare esse dano
em termos considerados insatisfatérios. Pelo contrdrio, lei que o faga poderd
ser de dubia conformidade constitucional, em especial nos casos em que atente
contra a autonomia conferida as regides autonomas e as autarquias locais e contra
a plena prossecuc¢do das suas atribuicdes. Se assim for, o reconhecimento judicial
da inconstitucionalidade de norma legal que transfira, sem compensacio, para a
esfera juridica do Estado-pessoa coletiva um bem dominial titulado pelas regides
auténomas ou pelas autarquias locais, abrird caminho ao devido ressarcimento
do ente territorial menor.
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J4 no que respeita a compensagdo por mutacdo dominial promovida por ato
administrativo, o legislador remete, novamente, para aplicagdo do artigo 6.° do
Codigo das Expropriacdes. No entanto, pelas razdes acima apontadas (cfr., supra,
ponto 2.), temos por inconstitucional a norma extraivel do artigo 24.° do RJPIP
na parte em que permite transferéncias dominiais por decisdo administrativa.
Assim sendo, uma transferéncia dominial por decis@o unilateral do Estado ndo
deve ser tolerada pela entidade que se vé privada do bem dominial, pelo que o
seu ressarcimento resultard, nio do artigo 6.° do Cédigo das Expropria¢ées, mas
sim da responsabiliza¢do do Estado no exercicio da fun¢do administrativa; em
concreto, pela prética de ato administrativo ao abrigo de norma inconstitucional
e, por isso, inequivocamente ilicito* +.

Por fim, ao contrario do verificado nas muta¢gdes dominiais decorrentes de lei e
ato administrativo, a remissdo do artigo 24.° do RJPIP para o regime do artigo
6.° do Codigo das Expropriacdes serd sim adequada a mutacdes dominiais
promovidas por acordo entre as partes, na medida em que ai se estabelece o
contrato como forma de determinacdo da compensa¢d@o. Importa, de todo o
modo, dar nota do seguinte: ainda que da norma extraivel n.° 2 do artigo 6.°
resulte um aparente dever de, em caso de auséncia de acordo, submeter a
determinacdo da compensagdo a arbitragem, tal ndo significa que a entidade
adquirente possa, por essa via, impor a transferéncia do bem do dominio publico.
Caso se trate de mutacdo dominial acertada por contrato interadministrativo,
apenas haverd recurso a arbitragem se, verificada a auséncia de acordo quanto ao
montante da compensacdo, as partes mantenham mdtuo interesse em transferir
o bem dominial, aceitando, ambas, esta forma de acerto do ressarcimento. Ja
no reverso da medalha, e na medida em que o bem € transferido por acordo
das partes, € de assinalar que a compensagdo ndo deve ser tida como condigcdo
necessdria a transferéncia do bem. Em concreto, o contrato interadministrativo
de transferéncia dominial ndo tem necessariamente de ser um negdcio juridico
oneroso. E de, neste aspeto, preservar a autonomia funcional das entidades,
nomeadamente pela livre expressdo da vontade em cooperar. De facto, como
acima referido, a convergéncia de vontades de duas entidades ptiblicas que tenha
por objeto a transferéncia de um bem do dominio publico, corresponde, com
evidéncia, a uma forma de cooperacdo administrativa, sendo admissivel que a

44. De resto, para além do reconhecimento da ilicitude em fungdo de se tratar de ato ad-
ministrativo praticado ao abrigo de norma que temos por inconstitucional, ndo ¢ de afastar um
juizo assente na direta desconformidade do ato com as normas de nivel constitucional acima
identificadas (cfr., ponto 2). Sobre a inconstitucionalidade do ato administrativo é de ver DiNa-
MENE DE FREITAS, O Acto Administrativo Inconstitucional - Delimitagdo do conceito e subsidio
para um contencioso constitucional dos actos administrativos, 1.* Edi¢ao, Coimbra, Coimbra
Editora, 2010. Em concreto, sobre a ilicitude do ato administrativo por imediata desconformi-
dade com principios ou regras constitucionais no contexto da Lei n.° 67/2007, cfr. TiaGo An-
TUNES, “Anotagdo ao artigo 9.°, n.° 1”” in CARLA AMADO GoMES, RicaARDO PEDRO € TIAGO SERRAO
(coord.), O regime de responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais entidades
publicas: comentarios a luz da jurisprudéncia, Lisboa, AAFDL, 2017, p. 544.

45. Em sentido contrario, perfilhando o entendimento de que, neste contexto, ¢ de assacar
ao Estado responsabilidade civil extracontratual por facto licito, cfr. GomMEs CANOTILHO / VITAL
MorERa, Constituigdo...cit., p. 1005; PauLo Dias NEVEs, “Atravessamento aéreo de estradas
nacionais com linhas elétricas”, in Revista e-Publica, Vol. II, n.° 1, margo, 2015, pp. 213-214.
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entidade alienante ajuize pura e simplesmente no sentido de nao lhe ser devida
uma compensagdo pela transferéncia dominial*. De resto, o n.° 1 do artigo 6.°
do Cédigo das Expropriacdes ird neste sentido, ao estabelecer que as entidades
publicas alienantes t€ém «direito a ser compensadas». Trata-se, pois, de norma
que atribui uma posigdo juridica ativa, nio existindo elementos no ordenamento
que permitam concluir no sentido da sua natureza irrenuncidvel ou que se trate
de um direito de exercicio vinculado. No mais, o principio da onerosidade,
previsto no artigo 4.° do RJPIP, ndo constitui um entrave a esta rentncia*’. O
legislador limitou-se a consagra-lo por relacdo com a utiliza¢do de bens iméveis
de titularidade do Estado e, ainda que assim ndo fosse, tratar-se-ia sempre de
um principio comprimivel em fun¢do de outras normas juridicas convocdveis a
tomada da melhor decisdo administrativa. Certo é que o reconhecimento legal de
um direito a compensagdo, associado ao dever da entidade alienante prosseguir
as atribuigdes que lhe estdo legalmente cometidas, torna particularmente exigente
a sustentagdo de um juizo no sentido de que a melhor decisdo a tomar passa pela
transferéncia gratuita do bem dominial.

4. Em conclusao

No contexto da comerciabilidade de direito puiblico, as mutacdes dominiais
seriam, em tese, um mecanismo de exceléncia de valorizacdo do dominio ptblico.
A existéncia de permissdes normativas favordveis a transferéncia da titularidade
desses bens entre Estado, regides auténomas e autarquias locais permitiria que,
no exercicio da funcdo administrativa, a gestdo dominial passasse, também,
pela identificacdo da entidade que melhor prosseguiria o interesse ptblico
pela afetagdo de determinado bem ou conjunto de bens dominiais a concretas
finalidades publicas; e, apds essa identificacdo, a coopera¢do administrativa
“faria o resto” através da celebracdo de acordos de transferéncia. Contudo, no
atual contexto normativo, a valorizacdo mediante transferéncias dominiais €,
quase na sua totalidade, um exclusivo do legislador. Entre a defini¢cdo de tipos
dominiais que apenas podem integrar o patriménio estadual e a delimitacdo
dos bens que pertencem exclusivamente a um dado tipo de pessoas coletivas
territoriais, o espaco normativo para transferenciais dominiais no exercicio

46. Importa reter que as relagdes estabelecidas nesta matéria entre Estado, regides autono-
mas e autarquias locais assentam numa cooperagdo entre entidades pertencentes a diferentes
niveis de atuagdo administrativa (cooperagdo administrativa vertical), pelo que existira o risco
da vontade expressa pelos entes menores a favor de uma transferéncia gratuita do bem ser
condicionada pelo superior nivel estadual (sobre os diferentes niveis de atuagdo administrativa
na cooperagdo, cfr. Rut LANCEIRO, O principio da cooperagdo leal no dmbito da administragdo
publica. Em especial as vinculagdes resultantes do Direito da Unido Europeia para o procedi-
mento administrativo nacional de pratica de acto administrativo, dissertagao de Doutoramento,
policopiado, Lisboa, 2016, p. 47). No entanto, este risco ndo sera impeditivo de se admitirem
transferéncias dominiais sem compensag¢do, visto que eventuais desvios a uma manifestagdo,
livre e genuina, da vontade das entidades alienantes merecerdo sim ser tratados no contexto
normativo dos vicios da vontade.

47. Sobre o principio da onerosidade no RJPIP, cfr. Marco CapiTAo FERREIRA, Comentdrio
ao Regime, pp. 40-43.

120 e-Publica



e-Publica Vol. 5 No. 1, Janeiro 2018 (105-121)

da funcdo administrativa €, de facto, escasso. Apesar de ser este o “cendrio”,
o “palco” para a valorizacdo do dominio publico através mutacdes dominiais
ndo desaparece. Até ver, e ainda que forma mais lenta e intervalada, cabe ao
legislador “memorizar o texto” e assegurar que a tendencial estatiticidade da
titularidade dominial ndo prejudica o melhor e devido aproveitamento dos bens
do dominio ptblico.
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