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TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Acérdao n.° 393/2016

Processo n.’ 166/16

Acordam na 1.* Sec¢do do Tribunal Constitucional

| — A Causa

1 — A “Celestial Ordem Terceira da Santissima Trindade” (Autora
e ora Recorrente) intentou (em 04/02/2009, cf. fls. 2 e 30), no Tribu-
nal Administrativo e Fiscal do Porto, uma a¢do administrativa sob a
forma comum contra Tertir — Terminais de Portugal, S. A. (Ré, aqui
Recorrida), tendo em vista o reconhecimento do direito de reversdo
sobre certa parcela de terreno, que lhe havia sido expropriada em 1979
e logo transmitida a Ré. Cumulativamente, pediu a adjudicacdo da
mesma parcela. O processo correu os seus termos naquele tribunal, com
o n.° 327/09.6BEPRT, tendo a Autora alegado que a R¢é, desde 2006,
deu a parcela expropriada um fim diverso daquele que determinou a
expropriagao, nessa incidéncia fundando o pedido de reversdo.

Na sua contestacdo, a Ré invocou (a titulo de excegdo), entre ou-
tros argumentos, que, a data da formulacdo do pedido de reversdo (em
26/06/2008, cf. artigo 95.° da contestagdo da Ré, assumindo tal data
indicacdo fornecida pela propria Autora), tal direito ja havia cessado,
pelo decurso do prazo de 20 anos, contados desde a data da adjudica-
¢do (que remonta a 1979), nos termos do artigo 5.°, n.° 4, alinea a), da
Codigo das Expropriagdes.

A Autora respondeu a esta questdo (excegdo), alegando, designada-
mente, que a aplicagdo do artigo 5.°, n.° 4, do Cdodigo das Expropriagdes
de 1991, reiterado no Codigo das Expropriagdes de 1999, ao prazo de-
corrido antes da entrada em vigor de qualquer destes preceitos constitui
aplicagdo retroativa da lei.

1.1 — Foi proferida sentenga, pelo Tribunal Administrativo e Fiscal
do Porto (fls. 768/776), julgando a agdo improcedente, em virtude de
“[...] haver cessado/caducado o direito a reversao que a Autora pretende
fazervaler|...]”, nos termos do artigo 5.°, n.° 4, alinea a), da Codigo das
Expropriagdes [refere-se (aplica) a sentenga, como resulta do seu texto,
ao Codigo de 1999, aprovado pela Lei n.° 168/99, de 18 de setembro].

1.2 — Inconformada com tal decisdo, a Autora dela interpds recurso
para o Tribunal Central Administrativo Norte. Das suas alegagdes consta,
designadamente, o que ora se transcreve:

«

Como refere Marcelo Caetano, ‘E um principio geral de direi-
to — valido, por conseguinte no direito publico e privado — que
a lei ndo tem efeito retroativo, salvo quando seja de natureza inter-
pretativa’.

No mesmo sentido discorre Gomes Canotilho, ao afirmar que os
principios de seguranga juridica e da protegdo de confianga apontam
para a proibicdo de leis retroativas.

O direito de reversao, tutelado pelo artigo 62.° da CRP, ¢ de natureza
analoga aos direitos, liberdades e garantias previstos no artigo 17.°
da CRP e merecedor da mesma tutela juridica.

Por tal facto, ao caso em aprego € aplicavel o artigo 18.°, n.° 3
da CRP, do seguinte teor: ‘As leis restritivas de direitos, liberdades
e garantias tém de revestir carater geral e abstrato e ndo podem ter
efeito retroativo nem diminuir a extens@o e o alcance dos preceitos
constitucionais’.

Tem-se vindo a decidir que a retroatividade pode ser auténtica
ou inauténtica. No caso ¢ inauténtica, pois a lei apenas proclama a
vigéncia do Codigo das Expropriagdes de 91 e de 99 para o futuro,
mas afeta posi¢des juridicas nascidas sob a égide do Codigo das
Expropria¢des de 76. A lei constitucional ndo permite medidas arbi-
trarias, inesperadas, desproporcionadas ou afetarem direitos de forma
excessivamente e improprias as posi¢des juridicas jus fundamentadas
das particulares (cf. Acs. TC n.” 354/00 e 449/02). A razdo de ser deste
requisito esta intimamente ligada a ideia de protegdo de confianca
e seguranca aos cidaddos, defendendo-os contra o perigo de verem
atribuir-se aos seus atos passados ou as situagdes transatas efeitos
juridicos com que ndo podiam razoavelmente contar.

Trata-se, ao fim e ao cabo, de consubstanciar um dos tragos do
Estado de direito democratico, constitucionalmente afirmado no ar-
tigo 2.° Daqui suscita-se a questéo se o principio do estado de direito
democratico ndo reclama considera-lo como principio geral valido

para todas as leis que diminuam ou criem deveres ou encargos para
os cidadaos (Acs. TC 11/83, 20/83, 32/84 e 201/86).

(-]

Conclusoes
[...]

19 — No caso, atento a que a situagdo juridica ¢ tutelada pelo
artigo 62.°, n.° 2, da CRP, por forma idéntica aos direitos, liberdades
e garantias, o prazo de 20 anos fixado pelo artigo 5.° do CE de 91,
nos termos do artigo 18.°, n.° 3, da CRP, néo ¢ passivel de aplicagao
retroativa.

[...]” (sublinhados acrescentados

1.3 — Foi proferido acorddo no TCA Norte — trata-se da decisdo
objeto do presente recurso — , negando provimento & impugnacao ai
em causa, com os fundamentos seguintes:

“L...
A questdo colocada [...] ndo ¢ nova, tendo ja sido apreciada pelo
Supremo Tribunal Administrativo, que uniformemente tem entendido
que o direito de reversdo ¢é regulado pela lei vigente ao tempo do seu
exercicio, o que quer dizer que o Codigo das Expropria¢des de 1991
se aplica aos pedidos de reversdo feitos apds o inicio da sua vigéncia,
ainda que os mesmos possam respeitar a expropriagdes realizadas
anteriormente. De entre os varios arestos sobre esta matéria, destaca-
-se 0 Acorddo do Pleno da Secgdo de CA do STA, de 01.10.2003,
P. 037653, assim sumariado:

‘I — O Codigo das Expropriagdes de 1991 aplica-se aos pedidos de
reversao feitos apos a sua entrada em vigor, ainda que respeitantes a
expropriacdes realizadas ao abrigo de anteriores diplomas legais.

II — Nos termos da alinea @) do n.° 4 do artigo 5.° do CE/91 o
direito de reversdo cessa quando tenham decorrido 20 anos sobre a
data da adjudicagdo dos bens expropriados.

IIT — A cessagdo de tal direito ndo configura um ataque ilegal e
inconstitucional ao direito de propriedade desde que a expropriagdo
tenha obedecido ao cénones legais e, designadamente, tenha sido
paga a justa indemnizagdo’.

Debrugando-se sobre o artigo 5.°/4-a) do CE/91, este acorddo su-
blinhou, além do mais, que ‘de acordo com o que se estatui neste
preceito, a Expropriante estava obrigada a aplicar os bens objeto da
expropriacdo na finalidade que a determinou no prazo de dois anos
a contar da sua adjudicacdo sob pena, de ndo o fazendo, nascer na
esfera juridica dos Expropriados o direito de reversao, isto ¢, o direito
a reaverem os bens expropriados. Este direito, contudo, ndo era um
direito ilimitado suscetivel de ser exercido a todo o tempo ja que se
operava a sua caducidade quando esse exercicio nao se fizesse no
prazo de dois anos a contar da ocorréncia do facto que o originou.
Todavia, e para além da caducidade do direito de reversao, a lei previa
também a possibilidade da sua cessacdo, a qual ocorria sempre que
decorressem 20 anos sobre a data da adjudicagdo — vd. n.° 4, alinea a)
daquele artigo 5.° Ou seja, o direito de reversdo nao s6 caducava pelo
seu ndo exercicio no prazo de dois anos a partir do momento do seu
nascimento, como também prescrevia quando fossem decorridos vinte
anos sobre a data da adjudicagio dos bens.’

Reafirmaram esta jurisprudéncia, entre outros, os Acérddos do
STA, de 05.04.2004, P. 01386/02; ¢ do Pleno da Secgdo do CA, de
02.06.2004, P. 046991, e, mais recentemente, o Acdrddao do TCAN,
de 19.11.2015, P. 00988/12.9BEAVR.

Assim, a questio da contagem do prazo de 20 anos, previsto no
art 5.°/1 do CE/91, a partir da expropriagdo, mesmo quando esta tenha
data anterior a tal Codigo, ja foi objeto de jurisprudéncia constante do
Supremo Tribunal Administrativo e decidida em conformidade pelas
instancias, o que, alias, ja determinou a ndo admissao de recurso de
revista para o Supremo sobre essa mesma questdo (cf. Acordao do
STA, de 05.05.2011, P. 0411/11).

Esta jurisprudéncia, que subscrevemos, ¢ inteiramente aplicavel
ao caso em aprego, onde se verifica que entre 0 momento da adju-
dicacdo do bem (1979) e o momento em que o pedido de reversao
foi formulado (26.06.2008) decorreram mais de 20 anos, tendo o
decurso deste prazo determinado a prescrigdo desse direito (e nao
a sua caducidade, como refere a decis@o recorrida), nos termos do
artigo 5.%/4-a) do CE/91.
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Além disso, e contrariamente ao defendido pela Recorrente, a
decisdo do Tribunal Constitucional sobre a inconstitucionalidade das
normas do artigo 7.%,n.” 1 e 3, do Codigo das Expropriagdes, aprovado
pelo Decreto-Lei n.° 845/76, de 11 de dezembro, constante do Acordao
n.° 827/96 do Tribunal Constitucional (que confirmou antecedente
acorddo do Supremo Tribunal Administrativo, de 24/09/1992, que
havia recusado a aplicagdo de tais normas com fundamento em in-
constitucionalidade), foi proferida em sede de fiscalizagdo concreta
da constitucionalidade, o que significa que tem mera eficacia inter
partes (cf. artigos 280.%/5 e 281.°/3 da CRP), ndo sendo as normas ai
julgadas invalidas eliminadas da ordem juridica. Da mesma forma,
ainda que se admita que a eficacia retroativa e o efeito repristinatdrio
ndo sdo efeitos exclusivos das declaragdes de inconstitucionalidade
com forga obrigatoria geral (embora expressamente previstos apenas
quanto a estas — cf. artigo 282.°/1 da CRP), ainda assim tal efeito
repristinatorio — caso se mostrasse possivel (o que, além do mais,
implicava verificar se a norma declarada inconstitucional revogara
norma anterior) — sempre seria limitado ao caso concreto decidido
em tal Acordao n.° 827/96.

Assim, e contrariamente ao alegado, ndo ocorre aqui qualquer
sucessdo de prazos, nem pode afirmar-se que o artigo 5.°/4-a) do
CE/91 tenha encurtado um qualquer prazo anterior que, na verdade,
ndo existia. Por outro lado, como ja foi salientado no mencionado
Acdrdao do Pleno da Secgdo de CA do STA, de 01.10.2003, P. 037653,
a contagem do prazo para a cessacdo do direito de reversdo tem que
ser feita nos termos expressamente previstos na mencionada norma
do CE/91, ou seja, a contar da data da adjudicacdo, sendo certo que
subjacente a esta solug@o estdo ponderosas razdes de estabilidade
juridica, que determinam a estabilizagdo de uma situagdo de expro-
priacdo, que foi efetuada legalmente e conferiu direito a uma justa
indemnizagdo e se consolidou por mais de 20 anos.

Note-se, por ultimo, que o Supremo Tribunal Administrativo tem
repetidamente afirmado que o condicionamento do exercicio do direito
de reversdo a um tempo determinado (a reversdo deve ser requerida
no prazo de dois anos a contar da ocorréncia que a originou e o
direito de reversdo cessa quando tenham decorridos 20 anos sobre
a data da adjudicagdo — artigo 5.°, n.” 6 e 4-a) do CE/91) em nada
viola o direito de propriedade consagrado no artigo 62.° da CRP (v.
designadamente, o citado Acérddo do Pleno da Secgdo de CA do
STA, de 01.10.2003, P. 037653). No sentido se pronunciou o Tribu-
nal Constitucional, no Acérdao n.° 127/2012, que decidiu néo julgar
inconstitucional a norma do artigo 5.°, n.° 4, alinea a), do Cédigo das
Expropriagdes, interpretado no sentido de impedir os expropriados
de exercer o direito de reversdo dos bens expropriados, com funda-
mento no decurso do prazo de 20 anos sobre a data da adjudicagéo
dos mesmos a entidade beneficiaria da expropriagdo, mesmo no caso
em que esses bens estiveram afetos ao fim de utilidade publica que
determinou a sua expropriagao, sendo posteriormente vendidos para
a constru¢do de um projeto imobiliario privado.

[...]” (sublinhados acrescentados).

1.4 — Desta decis@o a Autora interp0s recurso para o Tribunal Cons-
titucional, nos termos seguintes:

“[...]

Atendendo a que o douto acdrddo prolatado ndo admite recurso
ordinario de revista excecional, dele pretende interpor recurso para
o Tribunal Constitucional, nos termos do artigo 70.%, n.° 1, alinea b),
em conjugacdo com o artigo 75.°-A, n.° 2, da Lei do Tribunal Cons-
titucional, porquanto:

1°

No caso dos autos, discute-se o direito de reversdo, o qual repre-
senta um direito inserido na propriedade do expropriado e titulado
nos direitos, liberdades e garantias nos termos do artigo 17.°, em
conjugacdo com o artigo 62.°, n.° 2, da CRP.

2°

Os prazos de consolidagdo e perda de direitos reais inserem-se na
propria substancia do direito.

3.°

A Recorrente, Autora, no artigo 125.° da resposta as excegdes,
considera que a aplicagdo do artigo 5.°, n.° 4, do Codigo das Expro-
priagdes de 1991, reiterado no Coédigo das Expropriagdes de 1999, ao
prazo decorrido antes da entrada em vigor destes preceitos constitui
aplicagdo retroativa lei.
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4°

No artigo 19.° das alegagdes de recurso, a Recorrente argui a sen-
tenga de inconstitucionalidade por aplicagdo retroativa da lei, com
violagdo do artigo 18.%, n.° 3, da CRP.

5.°

O invocado principio do ‘tempus regit actus’, apenas se aplica as
situagdes juridicas verificadas na vigéncia da lei, sem se estender as
verificadas na vigéncia da lei anterior.

Nestes termos, por violagdo do artigo 18.°, n.° 3, em conjugagio
com o artigo 62.°, n.° 2, da CRP, pretende interpor recurso para o
Tribunal Constitucional.

L]

1.4.1 — Recebido o processo neste Tribunal, foi proferido despacho
pelo relator, delimitando o objeto do recurso, conforme ora se trans-
creve:

«

Notifique a Recorrente para alegar, nos termos e para os efeitos
previstos no artigo 79.°, n.° 2, da LTC.

Quanto a defini¢@o do objeto do recurso, entende o ora relator deixar
nota do seguinte:

A) o objeto do recurso limita-se & norma cuja aplicagéo foi fei-
ta — assumidamente feita — na decisao recorrida, como ratio deci-
dendi, na especifica interpretagio correspondente a dimensio norma-
tiva que tenha constituido o critério juridico dessa decisdo;

B) esta — a decisdo recorrida — ¢ aqui um acoérdao do Tribunal
Central Administrativo Norte (fls. 958/964 v°). O recurso que con-
duziu a referida decis@o foi interposto pela ora Recorrente de uma
sentenca que lhe negou um pedido de reversdo, argumentando que a
expropriacdo em causa ocorreu em 1979, tendo o pedido sido apre-
sentado apenas em 2008, ou seja, quando se encontrava findo o prazo
de 20 anos, contados da data da adjudicagdo, previsto no artigo 5.°,
n.° 4, alinea a), do Cddigo das Expropriagdes de 1991, aprovado
pelo Decreto-Lei n.° 438/91, de 9 de novembro, prazo este mantido
no artigo 5.°, n.° 4, alinea a), do Cddigo atual, aprovado pela Lei
n.° 168/99, de 18 de setembro;

C) no recurso, a Recorrente sustentou que ao pedido de reversao
devia ter sido aplicada a lei vigente a data da adjudicacdo (isto é, a
lei vigente em 1979), o que, no seu entender, conduziria a conclusido
da tempestividade do pedido.

D) o recurso ndo obteve provimento porque — € aqui encontramos
a ratio decidendi — o Tribunal Central Administrativo Norte enten-
deu que o direito de reversdo ¢ regulado pela lei vigente ao tempo
do seu exercicio, ‘o que quer dizer que o Codigo das Expropriagdes
de 1991 se aplica aos pedidos de reversao feitos ap6s o inicio da sua
vigéncia, ainda que os mesmos possam respeitar a expropriagdes
realizadas anteriormente’ (pag. 12 do acérddo). E, em conformidade,
a decisdo recorrida considerou que o pedido da Recorrente, tendo
sido realizado em 2008, ultrapassava o prazo de 20 anos previsto no
artigo 5.°, n.° 4, alinea a), do Cédigo das Expropriagdes de 1991 (a
norma considerada aplicével na decisao recorrida), prazo este contado
desde a adjudicagio.

Assim sendo, a norma que foi aplicada como critério de solu-
¢do do caso concreto — constituindo, pois, 0 objeto do presente
recurso — corresponde ao artigo 5.°, n.° 4, alinea a), do Codigo das
Expropriagdes de 1991, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 438/91, de 9
de novembro, na interpretagdo segundo a qual o direito de reversdo
cujo pedido ¢ formulado ap6s o inicio da vigéncia do referido Codigo
cessa, em virtude de prescrigdo, decorridos que sejam 20 anos sobre
a data da adjudicagdo, ainda que esta tenha ocorrido na vigéncia de
lei anterior.

[...]” (sublinhados no original).

1.4.2 — A Recorrente alegou, formulando as conclusdes que se trans-
crevem:

«

1 — O direito de reversao esta consagrado no artigo 62.° da CRP,
como direito inerente a propriedade, o qual se mostra violado.

2 — A constituigdo ndo regula o caso concreto, em sede de direito
transitorio, o conflito de leis no tempo, constituindo um vazio legis-
lativo, preenchido pelos principios gerais de direito constantes dos
arts. 296.° € 297.° do Cédigo Civil.

3 — O direito de reversdo constitui desde o ato expropriativo um
onus real, imposto ao expropriante ou quem lhe suceder, a dar ao ter-
reno as finalidades constantes da DUP ou ato expropriativo enquanto
0 6nus se mantiver.
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4 — Se tais finalidades forem violadas enquanto o 6nus se mantiver,
pode o expropriado reavé-lo.

5— Ao CE/91 e ao CE/99 ndo foi atribuida eficacia retroativa.

6 — O principio do “tempus regit actum” significa que a lei se
aplica as situagdes juridicas verificadas na sua vigéncia, mas nao ja
as verificadas antes desta data, ou seja, ao periodo de tempo decorrido
antes da sua entrada em vigor, que ndo se mostra coberto por tal lei.

7 — A Constitui¢do absorveu a norma do direito transitorio que
regula a aplicagdo das leis no tempo.

8 — No que concerne aos direitos econémicos, a Constituigdo no
artigo 18.°, n.° 3, impede a sua aplicagao retroativa.

L]

1.4.3 — A Recorrida “Tertir — Terminais de Portugal, S. A.” apre-
sentou contra-alegacdes, assim concluindo:

“[...]

A. O presente recurso foi admitido para apreciagio da inconstitu-
cionalidade ou ilegalidade da norma aplicada pelo TCA Norte, como
critério juridico de decisdo, no acordao de 22 de janeiro de 2016
(p. 327/09), correspondente ‘ao artigo 5.°, n.° 4, alinea a), do Codigo
das Expropriagdes de 1991, aprovado pelo Decreto-Lein.® 438/91, de
9 de novembro, na interpreta¢do segundo a qual o direito de reversao
cujo pedido é formulado ap6s o inicio da vigéncia do referido Codigo
cessa, em virtude de prescri¢do, decorridos que sejam 20 anos sobre
a data da adjudicag@o, ainda que esta tenha ocorrido na vigéncia de
lei anterior’.

B. As invocadas ameagas ao direito de propriedade, ao principio
da proibigdo da aplicagdo retroativa de leis restritivas e aos principios
gerais relativos a contagem de prazos estabelecidos nos artigos 296.°
¢ 297.° do Codigo Civil partem do pressuposto de que o artigo 5.4,
alinea a), do CE 91 veio introduzir na ordem juridica um novo prazo
de cessacao do direito de reversdo, o qual, de acordo com a tese da
Recorrente teria entdo passado de 30 para 20 anos.

C. Acontece que este pressuposto esta juridicamente errado, na
medida em que:

i) O Acérddo n.° 827/96 do Tribunal Constitucional, de que a Autora
se socorre no primeiro passo da sua estratégia, julgou inconstitucionais
os numeros 1 e 3 do artigo 7.° do CE 76, os quais versavam sobre
matérias totalmente distintas da que, mais tarde, veio a ser regulada
pelo artigo 5.°/4, alinea a), do CE 91;

ii) As referidas inconstitucionalidades foram declaradas em sede de
fiscalizagdo sucessiva concreta, razdo pela qual nio criaram um vazio
juridico no ordenamento juridico (muito menos um vazio juridico em
matérias totalmente alheias ao seu objeto);

iii) A repristinagdo de normas esta prevista apenas para 0s casos
de declaragdo de inconstitucionalidade ou de ilegalidade com forga
obrigatoria geral, valendo para todos os demais casos a regra do
artigo 7.%/4 do Caodigo Civil;

iv) Como quer que seja, a repristinacdo deve restringir-se a norma
que a declaracdo tiver revogado, ndo havendo qualquer fundamento
legal para o caminho sugerido pela Autora de uma dupla repristinacdo
seguida de uma interpretagdo extensiva.

v) Nao ¢ necessario recorrer-se a declaragdo de inconstituciona-
lidade do Acdrdao n.° 827/96 para se perceber o 6bvio, isto €, que
o Decreto-Lei n.° 845/76, de 11 de dezembro, é totalmente omisso
quanto ao tema que veio depois a ser regulado pelo artigo 5.°/4,
alinea a), do CE 91.

vi) Para integrar tal lacuna cumpria, pura e simplesmente, langar
mao do prazo geral de prescrigdo previsto no Codigo Civil que, alias,
seria 0 prazo mais longo previsto no nosso ordenamento — neste
sentido, v. Oliveira Ascensdo (em Reprivatizagdes e Direitos dos Ex-
-Titulares das Empresas Nacionalizadas, ROA, ano 51, pp. 312 ss.)
e Almeida Costa (Direito das Obrigagdes, 10.* Ed., Almedina, 2006,
p. 1123).

vii) Como defendeu o Tribunal Constitucional no Acordio
n.° 127/2012, existe um paralelismo histdrico e racional entre o prazo
de cessagao do direito de reversdo, o prazo ordinario de prescrigao
e o prazo geral de usucapido — ¢ esse paralelismo que justifica que
em 1948, a Lei n.° 2030 tivesse previsto um prazo de 30 anos para a
cessagao do direito de reversao e ¢ esse paralelismo que justifica que,
na vigéncia do CE 76, esse prazo, apesar de ndo estar expressamente
previsto, fosse de 20 anos.

D. Néo se esgotam aqui os fundamentos da improcedéncia do
recurso, na medida em que, independentemente de tudo o que acima
se disse, sdo varias e bem ponderosas as razdes que, em qualquer
caso, justificariam que se aplicasse o artigo 5.4, alinea a), do CE
de 91 ao caso decidido pelo TCA Norte no acorddo de que recorre a
Ordem da Trindade.
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E. Por um lado, tem-se entendido que ¢ a lei nova que melhor
tutela o interesse publico que a Administragdo cabe prosseguir, nao
a lei antiga — neste sentido ver Afonso Queird, in “Li¢des de Direito
Administrativo”, Coimbra, 1976, policopiadas, p. 521.

F. Por outro, o principio em causa constitui um corolario neces-
sario do principio da legalidade a que se encontra especialmente
adstrita toda a atividade administrativa, nos termos do artigo 266.°/2
da Constituicdo e 3.%1 do CPA — neste sentido ver os pareceres do
Conselho Consultivo da Procuradoria-Geral da Republica n.® 77/2005
e n.°42/2010.

G. A essas duas razoes que justificam a aplicac@o do “tempus regit
actum” a generalidade dos atos da Administragdo, soma-se, no caso
do direito de reversdo, uma outra: o facto que faz emergir na esfera
juridica dos expropriados o direito de reversdo da-se com a afetagdo
dos bens a uma finalidade diversa daquela que justificou a expropria-
¢do e ndo com a sua adjudicacdo e ¢ por esse facto, dito principal, que
deve aferir-se a lei aplicavel ao direito de reversdo — neste sentido
ver Batista Machado (em “Introducéo ao Direito e ao Discurso Le-
gitimador”, 9.* reimp., Coimbra, 1996, p. 244):

H. Acresce que a solugdo da aplicagdo do principio do “tempus
regit actum” € a que assegura o respeito pelo principio da estabili-
dade, um dos mais importantes principios do ordenamento juridico
portugués — cf. pela sua pertinéncia e pela total adesdo que merece
da Recorrida, o acorddo do Pleno do STA de 1 de outubro de 2003.

I. Independentemente de estar ou ndo em causa nas regras previs-
tas nos artigos 296.° ¢ 297.° do Cédigo Civil um principio geral de
direito — principio esse que a Recorrente ndo identifica e sincera-
mente ndo se alcanga qual seria -, independentemente disso, dizia-se,
os preceitos em causa ndo poderiam aplicar-se ao caso em apreco pelo
facto de a regra estabelecida no artigo 297.° pressupor a existéncia de
um prazo em curso, 0 que nao acontece.

J. Dai que, no acérdao do TCA Norte de que recorreu a Autora, se
tenha defendido que “ndo ocorre aqui qualquer sucessio de prazos,
nem pode afirmar-se que o artigo 5.°/4-a) do CE/91 tenha encurtado
um qualquer prazo anterior que, na verdade nao existia” — neste
sentido, Batista Machado, em “Introdugédo ao Direito e ao Discurso
Legitimador”, 9. reimp., Coimbra, 1996, p. 244.

K. O estabelecimento de um prazo de 20 anos para a cessagao do
direito de reversdo salvaguarda o interesse publico que corresponde ao
fundamento de todos os prazos prescricionais, designadamente quanto
a estabilizag@o dos atos juridicos das entidades publicas, a certeza
juridica e a paz social — neste sentido cf. acordaos n.*127/2012,
827/96 ¢ 499/04 do Tribunal Constitucional e o acérddo do STA de
1 de outubro de 2013 (p. 37653).

L. Por ultimo, a aplicag@o do artigo 5.%/4, alinea a), do CE de 91 ao
caso em aprego ndo tem carater retractivo, na medida em que:

i) o facto constitutivo do direito da Autora, digamos assim, ocorreu
15 anos apos o inicio de vigéncia do CE de 91, ndo podendo portanto
falar-se de uma retroatividade em sentido auténtico.

ii) e, ndo se tratando de um caso de retroatividade auténtica é
inaplicavel o artigo 18.°/3 da CRP.

iii) Sendo um caso de simples retrospetividade, para que a norma
constante do artigo 5.°/4, alinea a), pudesse em teoria ser julgada
inconstitucional seria necessario que ela se relevasse arbitraria, ines-
perada, desproporcionada ou afetasse direitos de forma excessiva-
mente gravosa e impropria para as posigdes jusfundamentais dos
particulares, o que ndo foi seguramente o caso. Ora a introdugdo do
artigo 5.°/4/a) no CE de 91 nada teve de inesperado ou excessivamente
gravoso — bem, pelo contrario, constituiu consagra¢do formal, em
texto de lei, de uma regra que a doutrina ¢ a jurisprudéncia ja vi-
nham defendendo como a mais razoavel (ver os ja referidos Acérdao
n.° 127/2012 do Tribunal Constitucional e artigo do Prof. Oliveira
Ascensdo (em Reprivatizagoes e Direitos dos Ex-Titulares das Em-
presas Nacionalizadas, ROA, ano 51, pp. 312 ss.).

M. Em suma, pelo que ficou exposto, ¢ seguro que a sentenga re-
corrida ndo incorreu na aplicagdo inconstitucional ou ilegal do critério
juridico correspondente ‘ao artigo 5.°, n.° 4, alinea a), do Codigo das
Expropriagdes de 1991, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 438/91, de 9
de novembro, na interpretagdo segundo o qual o direito de reversao
cujo pedido ¢é formulado ap6s o inicio da vigéncia do referido Codigo
cessa, em virtude da prescrig@o, decorridos que sejam 20 anos sobre a
data da adjudicag@o, ainda que esta tenha ocorrido na vigéncia de lei
anterior’, sendo alias o entendimento nela expresso aquele que mais e
melhores fundamentos recolhe na lei e, em particular, na Constituigdo,
designadamente nos seus artigos 18.°/3 € 266.%/2.

L]
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Il — Fundamentagéao

2 — Preambularmente a aprecia¢do do objeto do recurso — a consti-
tucionalidade da norma contida no artigo 5.°, n.° 4, alinea a), do Codigo
das Expropriagdes de 1991, na interpretacao segundo a qual o direito de
reversdo cujo pedido ¢ formulado apos o inicio da vigéncia do referido
Cadigo cessa, em virtude de prescri¢do, decorridos que sejam 20 anos
sobre a data da adjudicagdo, ainda que esta tenha ocorrido na vigéncia
de lei anterior — impde-se uma delimitagio dos termos da discussdo.

2.1 — E unicamente ao tribunal recorrido, e nao o Tribunal Constitu-
cional, que cabe fixar o critério normativo que dita a solugdo substancial
do caso. No Tribunal Constitucional, o referido critério normativo é um
termo fixo — um dado adquirido do processo -, sobre o qual recai uma
apreciacdo, de natureza incidental, destinada a afastar (ou nio) a sua
aplicacdo. Assim, o tribunal recorrido dita a solugdo do caso com base
na(s) norma(s) que considera corresponder(em) ao contexto factual por
si determinado — ou seja, interpreta e aplica o direito infraconstitucional
aos factos que julga provados -, para o que tem competéncia exclusiva.
Vale o exposto por dizer que o Tribunal Constitucional ndo determina
autonomamente a lei (infraconstitucional) aplicavel a (alegada) suces-
sdo de prazos, questdo que a deciso recorrida decididamente afastou,
rejeitando que o Codigo das Expropriagdes de 1991 tenha encurtado
um prazo anterior (“[...] ndo ocorre aqui qualquer sucessdo de prazos,
nem pode afirmar-se que o artigo 5.°/4-a) do CE/91 tenha encurtado
um qualquer prazo anterior que, na verdade, ndo existia”, disse-se na
decisdo recorrida a fls. 964).

2.2 — O direito de reversdo — e assim entramos na aprecia¢do da
questdo de constitucionalidade — tem sido entendido como uma con-
digdo resolutiva do ato expropriativo, de previsdo legal. A condi¢do ¢ o
incumprimento ou a cessagao do fim previsto na Declaragio de Utilidade
Publica. O efeito juridico sujeito aquela condi¢do ¢ o nascimento do
direito a readquirir a coisa expropriada, na esfera do antigo proprietario
expropriado (cf. Fernando Alves Correia, “As Garantias do Particular
na Expropriacdo por Utilidade Publica”, Separata do vol. XXIII do
Suplemento ao Boletim da Faculdade de Direito da Universidade de
Coimbra, 1982, pp. 166 e ss.; Diogo Freitas do Amaral e Paulo Otero,
“Nacionalizag@o, Reprivatizac@o e Direito de Reversdo”, O Direito,
Lisboa, ano 124, n.° 1-2, Janeiro-Junho de 1992, p. 301; v., ainda, o
Acdérdao n.° 827/1996 no respetivo ponto 11).

Assim entendido, ndo ¢ dificil compreender a ligagao do direito de
reversdo a tutela da propriedade privada. Isto mesmo assinalou o Tribunal
no Acoérddo n.° 332/2002:

“[..]

Como sustentam alguns autores, a garantia da propriedade privada
implica o reconhecimento da existéncia, em determinadas circuns-
tancias, do direito de reversdo a favor dos proprietarios expropriados
(cf. Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constituicdo da Republica
Portuguesa Anotada, 3.* edigdo, pagina 336) ja que, ‘configurando-
-se a expropriagdo como uma compressio da garantia constitucional
do direito de propriedade, na sua dimensdo de garantia individual,
justificada pela necessidade de afetagdo de um bem objeto de pro-
priedade privada a um fim de interesse ou utilidade publica’ (citaram-
-se as palavras de Alves Correia, in A Jurisprudéncia do Tribunal
Constitucional sobre expropriagdes por utilidade publica e 0 Codigo
de expropriagdes de 1999, na Revista de Legislagdo e de Jurispru-
déncia, ano 132.°, p. 295), é necessario que existam mecanismos de
garantia que, em determinadas condigdes (ndo pagamento de justa
indemnizagdo e ou ndo afetagdo do bem expropriado as finalidades
exaradas na declarag@o de utilidade publica), atribuam ao expropriado
o direito de reaquisi¢do do bem de que tinha sido, entéo e por isso,
desnecessariamente privado.

Estas consideragdes doutrinarias espelham ou tém por base, pois, a
necessidade de salvaguardar o direito de propriedade dos particulares
das compressdes que lhes sdo efetuadas pelos poderes publicos através
das expropriagdes levadas a efeito.

L]

2.2.1 — Nao parece prestar-se a particular discussdo que o direito
de reversdao pode ser sujeito a um prazo para o seu exercicio, pelas
mais elementares razdes de seguranga e estabilidade das relagdes juri-
dicas, o que o Tribunal teve ja oportunidade de afirmar nos Acoérdaos
n.*827/1996 e 499/2004.

No Acordao n.° 827/1996, decidiu-se julgar inconstitucional a norma
do artigo 7.°, n.° 1, do Cddigo das Expropriagdes de 1976, por violagao
do artigo 62.° da Constitui¢@o, e a norma do artigo 7.°, n.° 3, do mesmo
diploma, por violagdo dos artigos 268.°, n.° 3 e 20.° da Constituigdo.
Note-se que ndo estava em causa, em qualquer das normas apreciadas,
o estabelecimento de qualquer prazo para o exercicio do direito, mas
a delimita¢do do seu ambito subjetivo (no caso da primeira norma) e
a falta de notificagdo do ato administrativo subjacente aos factos que
determinam a reversdo (no caso da segunda). Nao obstante, o Tribunal
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nao deixou de equacionar, nesse contexto, a racionalidade da sujeigdo
da reversdo a um prazo (cf. ponto 11 do acé6rdio).

No Acorddo n.° 499/2004, por sua vez, o Tribunal decidiu ndo julgar
inconstitucional a norma contida no n.° 6 do artigo 5.° do Cédigo das
Expropriagdes de 1991 interpretada “[...] num sentido de harmonia com
0 qual, numa situagdo em que, passados dois anos desde a adjudicagéo,
ao bem expropriado ndo foi, por pura inagdo da Administragdo, dada a
aplicagdo que determinou a expropriacdo, ndo tendo o peticionante do
direito de reversdo do bem sido notificado dessa «atuagdo inativa», o
prazo de caducidade do exercicio do direito de reverséo se conta a partir
do final daqueles dois anos”. Para tanto, considerou que:

“T...]

[N]enhuma atividade diversa da que legitimou a expropriagdo
quanto ao bem objeto que dela foi alvo foi prosseguida pela Admi-
nistracdo e, por isso, ndo se concebe do que € que esta, se ndo levar a
efeito essa eventual atividade — e, sublinhe-se, ¢ razoavel pensar-se
que a propria Administragdo, durante a pendéncia do prazo de dois
anos apos a expropriagao, intenta efetivar o que a justificou (note-se
que, para alguma doutrina, o conceito de necessidade da expropriagdo
“ndo pode, de modo algum, ser interpretado em sentido rigoroso”, ndo
sendo “exigido que se trate de uma necessidade absoluta — cf. autor
e local citados) —, tenha de notificar o expropriado.

Ora, decorridos que sejam os dois anos apds a expropriagao e sem
que o bem que dela foi alvo tivesse sido afeto a outro fim que ndo o
que a ditou, o prazo de dois anos concedido a partir dai ao expropriado
para solicitar a reversdo — expropriado esse que ja sabe que o anterior
prazo se esgotou sem que a Administragao tivesse realizado o fim
justificativo da expropriacdo — nao se afigura como acentuadamente
exiguo ou desproporcionado para o exercicio de um tal direito.

[--]

[EJmesmo partindo do principio de que o expropriado, apds o ser,
detém a expectativa de o bem de que foi desapossado havera de ser
afeto ao fim que legitimou a retirada da sua titularidade, sob pena
de, assim ndo ocorrendo, o aludido bem «regressar» ao seu dominio,
a interpretagdo normativa em analise também ndo vai defraudar essa
expectativa.

E ndo vai justamente porque ao expropriado, dotado de um minimo
de diligéncia, facil ¢ saber se, decorridos dois anos apds a expro-
priacdo, o bem expropriado ndo foi utilizado para o fim que ditou a
expropriagao, sendo certo que ainda lhe € concedido um prazo de dois
anos para exercitar o seu direito no sentido de esse bem, novamente,
ser integrado no seu dominio.

O 6nus de acompanhamento e controlo da eventual execugdo da-
quilo que foi subjacente a expropria¢do ndo redunda numa frustragdo
irrazoavel ou infundada de uma tal expectativa.

[..]".

Nao obstante estes Acorddos (827/1996 e 499/2004) conterem re-
feréncias a possibilidade de limitagao temporal do direito de reversdo,
resulta patente que as questdes neles apreciadas nio se reconduzem
aquela de que ora nos ocupamos.

Mais proximo da questdo em apreco estd, todavia, o Acordio
n.° 127/2012, no qual o Tribunal ndo julgou inconstitucional a norma
do artigo 5.° n.° 4, alinea @), do Cddigo das Expropriagdes de 1991,
“[...] interpretado no sentido de impedir os expropriados de exercer
o direito de reversdo dos bens expropriados, com fundamento no de-
curso do prazo de 20 anos sobre a data da adjudicacdo dos mesmos a
entidade beneficiaria da expropriagdo, mesmo no caso em que esses
bens estiveram afetos ao fim de utilidade ptblica que determinou a sua
expropriacdo, sendo posteriormente vendidos para a construgdo de um
projeto imobiliario privado”. Da respetiva fundamentagdo retiram-se
os seguintes excertos com particular pertinéncia para a discussdo a ter
nos presentes autos:

-]

Valem aqui as consideragdes tecidas nos Acordaos ja referidos
[827/1996 ¢ 499/2004] quanto a necessidade de ponderagdo do direito
de reversdo com outros principios constitucionais, como sejam o
principio da seguranca e da certeza juridicas. Com o estabelecimento
de um limite temporal de vinte anos, findo o qual o direito de reversao
se extingue, visa salvaguardar-se o interesse publico que corresponde
ao fundamento de todos os prazos prescricionais, designadamente
quanto a estabilizagdo dos atos juridicos das entidades publicas, a
certeza juridica e a paz social.

Com efeito, um dos principios mais relevantes no nosso ordena-
mento juridico, por ser um dos que mais contribuem para a paz juridica
e social, ¢ o da estabilidade. E ele que, sendo raiz e pressuposto da
seguranga juridica, conduz, em inimeros casos, a consolidagdo das
relagdes juridicas existentes e as jurisdifica com carater definitivo,
contribuindo, dessa forma, para a mencionada pacificagdo. O Tribunal
da acolhimento a esse principio em inimeros contextos, ao reconhecer
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que a estabilidade ¢ um dos valores que mais contribuem para a paz
juridica e social.

Foi, de resto, precisamente em fungdo da importancia e do valor
desta estabilidade que o legislador fez extrair da posse, ou de outros
direitos reais de gozo, mantidos por certo lapso de tempo, a aquisi¢@o
do proprio direito de cujo exercicio aquela atuagdo corresponde,
através da consagracdo do instituto da usucapido (artigos 1287.° e
seguintes do Codigo Civil). E em homenagem aqueles principios,
e a necessidade da certeza e da seguranga nas relagdes juridicas,
que a ordem juridica confere a aparéncia de um direito, prolongada
por determinado lapso de tempo, a virtualidade de se transformar
na realidade. Sempre no intuito de preservar os referidos valores
da seguranca e estabilidade das relagdes juridicas, a lei permite que
o ndo exercicio de um direito por um determinado lapso de tempo
determina a sua prescri¢gdo — nos termos dos artigos 298.° e 309.°,
ambos do Cédigo Civil.

E, assim, certo que o prazo de vinte anos de prescri¢do do direito de
reversdo se justifica por razdes semelhantes as que estdo na base dos
institutos da prescri¢do e da usucapido. Sao razdes idénticas as que
ditam a previsdo dos referidos institutos que estdo na base da previsdo
do prazo de vinte anos para a extingdo do direito de reverséo.

A segurancga e a certeza juridicas assumem particular relevancia
no presente contexto, em que estdo em causa decisdes de entidades
publicas respeitantes a disposi¢do dos bens de que sdo titulares. Para
além disto, a salvaguarda do interesse publico que obrigatoriamente
preside as opgdes das autoridades publicas, reclama a possibilidade
de reafectagdo dos referidos bens a necessidades publicas novas,
supervenientes, transcorrido que seja um prazo razoavel. Por fim,
ha que reconhecer que a configuracéo e utilidade da propriedade de
bens imoveis se altera com o decurso do tempo, como o demonstra
a mutacao das classificacdes dos solos, o que reclama que a sua titu-
laridade se estabilize definitivamente ao fim de um prazo razoavel.
Neste contexto, merecem também protegao os valores que justificam
os principios da confianca e da boa fé, a sombra dos quais se criaram
na ordem juridica novas posi¢des de que podem ser titulares entidades
publicas ou privadas.

Todos estes interesses justificam a conformacéao do direito de re-
versao ligado ao decurso de um determinado lapso de tempo, findo
o qual o direito se extingue.

10 — O artigo 5.° n.° 4, alinea a), do Codigo das Expropriagdes
fixa um prazo de vinte anos, findo o qual o direito de reversdo se
extingue. A verdade € que tal prazo nao se afigura desproporcionado
ou irrazoavel. Ele corresponde, alias, ao prazo ordinario da pres-
crigdo previsto no artigo 309.° do Codigo Civil. Nao se vislumbra,
alis, motivo algum que dite que o direito de reversdo mereca uma
imprescritibilidade superior a outros direitos que se podem ter tam-
bém como decorréncias de direitos fundamentais. O prazo de vinte
anos ¢é, de resto, o prazo maximo para a usucapido de bens imoveis
(artigo 1296.° do Codigo Civil).

Ao langar mao deste prazo, empregue com efeitos semelhantes
em outros locais da ordem juridica, o legislador acabou por adotar o
periodo de tempo — juridicamente relevante — de maior dimensao,
previsto no sistema, aplicando-o ao direito que vigora na esfera juri-
dica dos expropriados. Ndo €, a todas as luzes, um prazo despropor-
cionada ou irrazoavelmente exiguo, tendo em conta que as razdes de
seguranga e estabilidade se fazem sentir com particular intensidade
no ambito da propriedade imobiliaria.

As consideragdes até agora tecidas ndo sdo invalidadas pelo facto
de a entidade beneficiaria da expropriagdo ter dado aos bens expro-
priados o fim de utilidade publica que determinou a sua expropria¢do
durante os referidos vinte anos e so posteriormente os ter desafetado
e vendido no mercado imobiliario.

Com efeito, a luz dos principios da certeza e seguranca juridicas é
irrelevante o destino conferido aos bens ap6s o decurso do referido
prazo. A estipulagdo de um prazo de prescrigdo do direito de reversao
visa precisamente, em nome dos ja referidos valores assumidos pelo
Direito, a pacificagdo das relagdes juridicas, proibindo a controvérsia
sobre a afetag@o dos bens. Tudo se passara, transcorrido o prazo, como
se tivesse sido apagado o dever de afetagdo do bem ao especifico fim
de utilidade publica determinativo da expropriacao.

Com efeito, ndo € obrigatdrio reconhecer-se ao expropriado, findo
aquele prazo, qualquer expectativa legitima de o bem poder regressar
ao seu dominio. [...]

Finalmente, ha que aceitar que os principios da igualdade ¢ da
justica foram devidamente acautelados com o pagamento da justa
indemnizagdo, contemporanea a data da adjudicagdo da propriedade
dos bens a entidade beneficiaria da expropriacdo. A justa indemniza-
¢do devida pela expropriag@o constitui o meio idéneo para repor, no
contexto de uma expropriagao por utilidade publica, o equilibrio ¢ a
justiga do tratamento dos cidaddos perante os encargos publicos.

(-]
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[R]esta concluir que a fixagdo de um prazo de vinte anos findo o
qual prescreve o direito do proprietario originario a exigir a respetiva
reversdo, independentemente de o bem, depois daquele prazo, vir a ser
destinado a um fim econdmico nao reconduzivel a nenhuma utilidade
publica, ndo constitui violagdo da Constitui¢ao.

L]

A fundamentagdo deste Acorddo (127/2012) constitui, na jurisprudén-
cia deste Tribunal, precedente fortemente persuasivo quanto a viabilidade
constitucional da aposicdo ao direito de reversdo de um prazo de 20 anos
para o respetivo exercicio, contado desde a data da adjudicacdo.

Resta averiguar se o caso presente encerra particularidades que jus-
tifiquem outras consideragdes.

2.3 — A Recorrente afirma que a aplicagdo da lei nova a um prazo
em curso, restringindo-o, tem carater retroativo, violando o disposto
no artigo 18.°, n.° 3, da CRP (conclusdes 5. a 8. das alegagdes apre-
sentadas).

A posicdo assim afirmada justifica duas notas preambulares.

Em primeiro lugar, reitera-se ndo competir a este Tribunal apreciar
argumentos relativos a um alegado encurtamento do prazo pela lei nova,
pelas razdes constantes do item 2.1., supra, as quais poderiamos até acres-
centar a inutilidade dessa discussdo, face ao que adiante se aduzira.

Em segundo lugar, assinala-se que a situagdo em apre¢o — ou seja, a
aplicacdo da norma do artigo 5.°, n.° 4, alinea a) do Codigo das Expropria-
¢oes de 1991 a uma hipdtese em que a expropriagdo e respetiva adjudica-
¢do ocorreram na vigéncia de lei anterior ao Codigo das Expropriagdes
de 1991 -, embora ndo diretamente tratada a luz do parametro do n.° 3
do artigo 18.° da Constituicao, ja se encontrava subjacente ao Acordao
n.° 127/2012 acima referido (cujos factos tinham o seguinte alinhamento
temporal: DUP em 01/09/1949, adjudicacdo em 16/11/1949, destinagdo
diversa da que esteve subjacente a expropriagdo em 29/04/2002 e acdo
destinada a efetivar a reversdo intentada em 2004).

2.3.1 — De todo 0 modo, a aplica¢do de uma norma relativa ao prazo
para exercicio do direito de reverséo faz-se, desde logo, por referéncia
aos factos atinentes a constituigdo do direito a reversdo. Ora o direito de
reversdo da Recorrente constituiu-se com a cessagao da afetacdo da coisa
expropriada ao fim que determinou a expropriagdo. No caso, tal facto
ocorreu em 28/01/2008 (cf. facto provado em vi da deciséo recorrida).

Da aplicag@o da norma constante do Codigo das Expropriacdes de
1991 (essa foi a opgdo da decisdo recorrida), que entrou em vigor em
07/02/1992 (cf. artigo 2.° do Decreto-Lei n.° 438/91, de 9 de novembro,
que aprovou aquele Codigo), ao exercicio de um direito constituido em
2008 nao pode dizer-se que tem carater retroativo.

A este proposito, convém recordar a linha tracada pelo Acordao
n.°287/1990 — e, a partir de entdo, sucessivamente seguida por inu-
meros Acordaos do Tribunal -, a propésito da designada retroatividade
inauténtica. Estava, ali, em causa a aplicacdo da norma processual
reguladora dos recursos a processos pendentes, aplicando-se a lei nova
apenas a partir da prolagdo da decisdo adversa, tendo o Tribunal con-
siderando o seguinte:

“T-..]

Embora ndo haja retroatividade que afete um direito, estamos
perante um daqueles casos em que a lei se aplica para o futuro a
situacdes de facto e relagdes juridicas presentes ndo terminadas.
Como esta delimitagéo tem o Tribunal Constitucional Federal alemao
falado de «retroatividade inauténtica, retrospetiva», ndo obstante
tivesse esclarecido no inicio desta jurisprudéncia, que entdo «ndo
se levanta o problema da retroatividade» (BVerfGE 11, 139, 146).
Relevante ¢, porém, que aquele Tribunal tem entendido que também
na chamada «retroatividade inauténtica» os principios da seguranga
juridica e da protecdo da confianga, que integram o principio do
Estado de direito, impdem limites que o legislador tem de respeitar,
considerando-se ofendida a prote¢do da confianga, sempre que a lei
desvaloriza a posi¢ao do individuo de modo com que este ndo deva
contar, que ndo tinha, portanto, que considerar ao dispor da sua vida.
Para determinagao desses limites constitucionais haveria que ponderar
a confianga do individuo na manuteng@o de um certo regime juridico,
por um lado, e a importancia do interesse visado pelo legislador para
0 bem comum, por outro lado [...].

E certo que esta doutrina foi desenvolvida pelo tribunal alemdo
num quadro constitucional em que nao existe uma proibicao geral de
retroatividade semelhante a do n.® 3 do artigo 18.°, para 14 da que vale
para as leis penais, pelo que, quer as outras proibigdes constitucionais
de retroatividade, quer as proibigdes de «retroatividade inauténticay,
sdo deduzidas em cada caso pela jurisprudéncia a partir do principio
do Estado de direito (artigo 20.° da Grundgesetz). Dado o disposto
no n.° 3 do artigo 18.°, parece mais curial separar o tratamento dos
casos que ele abrange, dos casos que foram designados como de «re-
troatividade inauténticay, sem aceitar sequer esta denominagao, que
induz reconhecidamente em erro, por ndo haver entdo retroatividade
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(sendo relativamente a expectativas). Estas tltimas, [...] deverdo ser
separadamente discutidas a proposito do principio da protegdo da
confianga, sem prejuizo de se reconhecer que a dogmatica alema
demonstrou uma analogia profunda entre os dois grupos de casos: o
regime de ambos decorre do mesmo principio.

(-]
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dade, nomeadamente quanto a chamada retroatividade inauténtica ou
retrospetividade” (Acorddo n.° 786/1996).

2.3.1.1 — A necessidade de ponderagdo de interesses a que as hipote-
ses de retroatividade inauténtica inevitavelmente conduzem tem vindo
a ser repetidamente salientada pelo Tribunal. No Acérdao n.° 335/2008,
pode ler-se o seguinte, a tal proposito:

A ideia geral de inadmissibilidade podera ser aferida, nomeada-
mente, pelos dois seguintes critérios:

a) afetagdo de expectativas, em sentido desfavoravel, sera inad-
missivel, quando constitua uma mutag¢do da ordem juridica com
que, razoavelmente, os destinatarios das normas dela constantes ndo
possam contar; e ainda

b) quando néo for ditada pela necessidade de salvaguardar direitos
ou interesses constitucionalmente protegidos que devam considerar-
-se prevalecentes (deve recorrer-se, aqui, ao principio da propor-
cionalidade, explicitamente consagrado, a propodsito dos direitos,
liberdades e garantias, no n.° 2 do artigo 18.° da Constituigao, desde
a 1.% revisdo).

Pelo primeiro critério, a afetacdo de expectativas sera extraordina-
riamente onerosa. Pelo segundo, que deve acrescer ao primeiro, essa
onerosidade torna-se excessiva, inadmissivel ou intoleravel, porque
injustificada ou arbitraria.

Os dois critérios completam-se, como ¢, de resto, sugerido pelo
regime dos n.”2 e 3 do artigo 18.° da Constitui¢do. Para julgar da
existéncia de excesso na «onerosidade, isto €, na frustragdo for¢ada de
expectativas, ¢ necessario averiguar se o interesse geral que presidia a
mudanga do regime legal deve prevalecer sobre o interesse individual
sacrificado, na hipotese reforgado pelo interesse na previsibilidade
de vida juridica, também necessariamente sacrificado pela mudanca.
Na falta de tal interesse do legislador ou da sua suficiente relevancia
segundo a Constituigdo, deve considerar-se arbitrario o sacrificio e
excessiva a frustragao de expectativas.

L]

Esta posi¢do criou uma linha jurisprudencial constante do Tribunal,
em dominios muito diversificados (v. g., nos Acérddos n.**302/1990,
468/1996, 786/1996, 1/1997, 486/1997, 544/1995, 449/2002, 467/2003,
38/2004, 353/2007, 335/2008, 128/2009, 154/2010, 283/2011, 401/2013,
402/2013, 474/2013, 862/2013, 202/2014, 241/2015 e 509/2015).

No caso dos autos, o Cédigo das Expropriagdes de 1991 — repete-
-se, aquele que a decisdo recorrida aplicou, embora tudo se passasse
do mesmo modo aplicando o Cddigo de 1999 -, o Cddigo de 1991,
diziamos, veio regular um aspeto da relagdo juridica complexa emer-
gente da expropriagdo realizada antes da sua entrada em vigor, mas essa
vertente da relag@o juridica (a reversao e o respetivo direito) dependiam
de pressupostos ainda ndo verificados. Trata-se, pois, de aplicagdo da
lei a situagdes de facto e relagdes juridicas presentes ndo terminadas,
ou seja, de uma hipotese de retroatividade inauténtica ou retrospetiva.
Como, a este proposito, faz notar Oliveira Ascensdo [“Reforma Agraria
e Expropriacéo por Utilidade Publica” (Parecer), Coletanea de Jurispru-
déncia, ano XVII (1992), tomo II, p. 36]:

“l..]

Afirma-se que a lei aplicavel as expropriagoes por utilidade ptblica
¢ a que vigorar a data da respetiva declaragdo. Mas uma coisa € regular
o0 ato expropriativo, outra regular as situagdes juridicas resultantes
da declarag@o de utilidade publica. O critério geral do artigo 12.° do
Coadigo Civil, como critério universal da lei portuguesa, também tem
aqui aplicag@o. Consequentemente, a lei que regula o ato expropria-
tivo s6 visa os factos novos: é o que se quer dizer quando se afirma
que ¢ aplicavel a lei que vigorar a data da declaracdo de utilidade
publica. Mas a regra que estabelece a caducidade regula diretamente
o contetdo da situagdo do expropriado, abstraindo dos factos que lhe
deram origem. Quer dizer, atende-se a situagdo daquele cuja esfera
juridica foi atingida pelo ato de expropriagdo, nada relevando agora
a consideragao do ato em si. Nos termos do mesmo n.° 2, regula-se o
contetido da relagdo — abstraindo dos factos que lhe deram origem.
Alei aplica-se entdo as proprias relagdes ja constituidas, que subsistam
a data da sua entrada em vigor.

L]

Seguindo esta linha, vendo o caso dos autos como um daqueles em
que a lei nova veio dispor sobre o conteudo de parte de uma relacdo
juridica ja constituida (a decorrente da expropriacdo), abstraindo dos
factos que lhe deram origem, conforme previsto na parte final do n.° 2
do artigo 12.° do Cdodigo Civil, o certo € que, por um lado, tais casos
sdo, precisamente, de retroatividade inauténtica (Acordaos n.*486/1997
e 449/2002) e, por outro, “[...] o artigo 12.° do Cddigo Civil ndo tem
que condicionar o sentido da retroatividade utilizado pelo legislador
constitucional em todas as manifestagdes de proibi¢do de retroativi-

“T...]

De entre as varias hipoteses de retroatividade, as situagdes de
retrospetividade (ou retroatividade inauténtica) — em que a norma
juridica incide sobre situagdes ou relagdes juridicas ja existentes
embora a nova disciplina pretenda ter efeitos para o futuro — sao
das mais frequentes e as que colocam problemas mais dificeis de
delimitacdo da margem de conformag@o que deve ser reconhecida
ao legislador ordinario.

‘E que do Codigo Civil ao Cédigo Comercial, do Codigo do Tra-
balho ao Direito da Familia, ndo ha praticamente quaisquer hipoteses
de alteragdo legislativa sem que, com isso, de alguma forma se afetem
situagdes ou posi¢des constituidas no passado e que permanecem a
entrada em vigor da nova lei. Vedar a possibilidade de o legislador
alterar a legislagdo em vigor ou obrigé-lo a considerar, excluir ou
tratar diferenciadamente todas as situagdes provindas do passado
seria fragmentar de uma forma praticamente inadmissivel a ordem
juridica ordindria, incluindo a luz do principio da igualdade, e degradar
inconstitucionalmente a propria posigdo do legislador democratico’
(Jorge Reis Novais, Os principios constitucionais estruturantes da
Republica Portuguesa, Coimbra, 2004, pp. 266-267).

L]

Os parametros principais a considerar na ponderagao indicam-se, no

Acdérdao n.° 486/1997, conforme ora se transcreve:

“T]

Uma lei retrospetiva néo levanta o problema da retroatividade da
lei. Coloca, porém, como se anotou — e semelhantemente ao que
acontece com as leis retroativas que ndo sejam leis penais, nem leis
restritivas de direitos liberdades e garantias — a questdo da eventual
violagdo do principio da confianga, que vai insito no principio do
Estado de Direito, consagrado no artigo 2.° da Constituigao.

Mas essa violagdo so se verifica, se a lei atingir ‘de forma inad-
missivel, intoleravel, arbitraria ou desproporcionadamente onerosa
aqueles minimos de seguranga que as pessoas, a comunidade e o
direito tém que respeitar’ (cf. Acordao n.° 365/9 [...]), ou seja, ‘a
ideia de seguranca, de certeza e de previsibilidade da ordem juridica’
(cf. citado Acorddo n.° 232/91). E tal sucede, quando os destinatarios
da norma sejam titulares de direitos ou de expectativas legitimamente
fundadas que a lei afete de forma ‘inadmissivel, onerosa ou dema-
siadamente onerosa’.

Nos dizeres do citado Acordao n.° 232/91, ‘uma norma retrospe-
tiva s6 deve ser havida por constitucionalmente ilegitima quando a
confianca do cidaddo na manutencdo da situagao juridica com base
na qual tomou as suas decisdes for violada de forma intoleravel,
opressiva ou demasiado acentuada’.

[...]"
Vincando-se no Acordao 156/1995:
“I...]

Havera, assim, que proceder a um justo balanceamento entre a pro-
tecdo das expectativas dos cidaddos decorrente do principio do Estado
de direito democratico e a liberdade constitutiva e conformadora do
legislador, também ele democraticamente legitimado, legislador ao
qual, inequivocamente, ha que reconhecer a licitude (sendo mesmo o
dever) de tentar adequar as solugdes juridicas as realidades existentes,
consagrando as mais acertadas e razodveis, ainda que elas impliquem
que sejam «tocadasy relagdes ou situagdes que, até entdo, eram regidas
de outra sorte.

Um tal equilibrio, como o Tribunal tem assinalado, sera alcangado
nos casos em que, ocorrendo mudanga de regulagdo pela lei nova,
esta [ndo] vai implicar, nas relagdes e situagdes juridicas ja antece-
dentemente constituidas, uma alteracdo inadmissivel, intoleravel,
arbitraria, demasiado onerosa e inconsistente, alteragdo com a qual
os cidaddos e a comunidade ndo poderiam contar, expectantes que
estavam, razoavel e fundadamente, na manutenc¢@o do ordenamento
juridico que regia a constitui¢ao daquelas relagdes e situagdes. Nesses
casos, impor-se-a que atue o subprincipio da protecdo da confianga
e seguranga juridica que esta implicado pelo principio do Estado de
direito democratico, por forma a que a nova lei ndo va, de forma
acentuadamente arbitraria ou intoleravel, desrespeitar os minimos
de certeza e seguranca que todos tém de respeitar.

Como reverso desta proposi¢ao, resulta que, sempre que as expec-
tativas ndo sejam materialmente fundadas, se mostrem de tal modo
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enfraquecidas ‘que a sua cedéncia, quanto a outros valores, ndo sig-
nifique sacrificio incomportavel’ (cf. Acorddo n.° 365/91]...]), ou se
ndo perspetivem como consistentes, ndo se justifica a cabida prote¢do
em nome do primado do Estado de direito democratico.

L]

Mais recentemente, no Acordao n.° 128/2009, os critérios atras enun-
ciados foram arrumados em quatro requisitos ou testes (referidos, suces-
sivamente, nos Acordaos n.* 188/2009, 187/2013, 862/2013, 575/2014,
241/2015 e 509/2015):

“T.-]

Os dois critérios enunciados [no Acoérdao n.° 287/1990] (e que
sdo igualmente expressos noutra jurisprudéncia do Tribunal) sdo, no
fundo, reconduziveis a quatro diferentes requisitos ou “testes”. Para
que para haja lugar a tutela juridico-constitucional da «confianga»
¢ necessario, em primeiro lugar, que o Estado (mormente o legisla-
dor) tenha encetado comportamentos capazes de gerar nos privados
«expectativasy» de continuidade; depois, devem tais expectativas ser
legitimas, justificadas e fundadas em boas razdes; em terceiro lugar,
devem os privados ter feito planos de vida tendo em conta a pers-
petiva de continuidade do «comportamento» estadual; por ultimo, é
ainda necessario que nao ocorram razodes de interesse publico que
justifiquem, em ponderagao, a ndo continuidade do comportamento
que gerou a situag@o de expectativa.

Este principio postula, pois, uma ideia de protecdo da confianga
dos cidaddos e da comunidade na estabilidade da ordem juridica e na
constancia da atuagdo do Estado. Todavia, a confianga, aqui, ndo é uma
confianga qualquer: se ela ndo reunir os quatro requisitos que acima
ficaram formulados a Constitui¢ao nao lhe atribui protecao.

Por isso, disse-se ainda no Acorddo n.° 287/90 — e importa ter
este dito presente no caso — que, em principio, ¢ tendo em conta a
autorevisibilidade das leis, ‘ndo ha [...] um direito a ndo-frustragdo
de expectativas juridicas ou a manutencdo do regime legal em re-
lagdes juridicas duradoiras ou relativamente a factos complexos ja
parcialmente realizados’.

[...]” (sublinhados acrescentados).

2.3.2 — Ainda que se admitisse que o Codigo das Expropriagdes
de 1991 inovou no regime em andlise (relativamente ao diploma pre-
térito, o Codigo de 1976, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 845/76, de 11
de dezembro), restringindo os direitos previstos em lei anterior [0 que
ficou por demonstrar — v., alids, sobre a aplicabilidade do prazo de
20 anos na vigéncia da lei anterior, Oliveira Ascensdo, “Reprivatizagao
e direitos dos ex-titulares das empresas nacionalizadas”, Revista da
Ordem dos Advogados, ano 51, vol. I (abril de 1991), p. 313 —, ndo se
afigura — de modo algum — que a posigao juridica da Recorrente sa-
tisfizesse as exigéncias pressupostas nos assinalados “testes” ou mesmo
de qualquer um deles.

Em primeiro lugar, ndo pode afirmar-se que o Estado/legislador
tenha assumido comportamentos (anteriores a aprovagdo do Codigo
das Expropriacdes de 1991) capazes de gerar na Recorrente qualquer
expectativa contraria a aplicacdo do prazo previsto no artigo 5.%, n.° 4,
alinea a), desse Codigo das Expropriagdes (a este proposito, € pertinente
recordar que ndo vem, sequer, estabelecida a vigéncia anterior de um
prazo mais longo).

Em segundo lugar, ndo se prefiguram boas razdes — razdes subs-
tancialmente atendiveis — para reconhecer a quaisquer expectativas
nesse sentido (a existirem) consisténcia juridica, tendo em conta que o
sistema normativo ha muito instituido tende a privilegiar a estabilidade e
a seguranca juridicas, designadamente nas relagdes juridicas de contetido
essencialmente patrimonial, decorrido que seja o prazo ordinario de
prescrigd@o. Alias, como salienta Oliveira Ascensao (“Reprivatizacgdo e
direitos dos ex-titulares das empresas nacionalizadas”, cit., p. 312), “[...]
ha de haver um momento em que a situagio se consolida definitivamente
na titularidade do ente publico, cessando a oneragdo em beneficio do
particular. Os bens integram-se entéo totalmente no dominio do benefi-
ciario da expropriagdo, sem sujei¢do a nenhuma reversibilidade em caso
de desafetagdo [...]”, visto que “[...] a nossa ordem juridica ¢ tendencial-
mente infensa a oneragdes perpétuas do direito de propriedade”.

Em terceiro lugar, a situagdo em analise ndo ¢ de molde a ter suscitado
na Recorrente um planeamento da sua vida patrimonial na perspetiva
de vir a adquirir o direito de reversdo (que, a data de entrada em vigor
do Cédigo das Expropriagdes de 1991 e muito depois dessa data, ndo
podia inscrever-se no seu horizonte, pelo simples motivo de nao ser
prefiguravel a verificacdo dos respetivos requisitos).

Por ultimo, o regime em causa funda-se em evidentes razdes de inte-
resse publico (ja assinaladas pela citagdo dos fundamentos do Acordao
n.° 127/2012, para os quais, novamente, se remete).

2.4 — Concluindo, ndo subsistem razdes para julgar inconstitucional a
norma que constitui objeto do recurso, pelo que este deve improceder.
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Sumirio:

I — O direito de reversdo tem sido entendido como uma condigdo
resolutiva do ato expropriativo, de previsdo legal, ligando-se a garantia
da tutela da propriedade privada;

II — O direito de reversdo pode ser sujeito a um prazo para o seu
exercicio, por razdes de seguranga e estabilidade das relagdes juridicas.
A previsdo, pelo legislador, de um prazo de 20 anos, contado desde a
data da adjudicacdo, para esse efeito ndo contraria qualquer norma ou
principio constitucional;

IIT — A sujeig@o a este prazo, por aplicagdo da norma constante do
artigo 5.°, n.° 4, alinea a), do Codigo das Expropriagdes de 1991, de um
direito de reversdo constituido em 2008, por referéncia a adjudicagao
datada de 1979, ndo tem carater retroativo. Trata-se de aplicagdo da leia
situagdes de facto e relagdes juridicas presentes ndo terminadas, ou seja,
de uma hipoétese de retroatividade inauténtica ou retrospetiva;

IV — Uma lei retrospetiva ndo conhece as limita¢des que sao proprias
das leis retroativas, mas pode implicar violagdo do principio da confianga,
insito no principio do Estado de Direito (artigo 2.° da Constitui¢do);

V — Segundo jurisprudéncia consolidada do Tribunal Constitucional,
perante uma norma retrospetiva, para que haja lugar a tutela juridico-
-constitucional da confiangca é necessario: em primeiro lugar, que o
Estado (mormente o legislador) tenha encetado comportamentos capazes
de gerar nos privados expectativas de continuidade; depois, devem tais
expectativas ser legitimas, justificadas e fundadas em boas razdes; em
terceiro lugar, devem os privados ter feito planos de vida tendo em conta
a perspetiva de continuidade do comportamento estadual; por tltimo,
¢ ainda necessario que nao ocorram razdes de interesse publico que
justifiquem, em ponderagio, a ndo continuidade do comportamento que
gerou a situag@o de expectativa (Acordio n.° 128/2009);

VI — Nenhum dos indicados testes ou requisitos (cumulativos) se
verifica na hipotese referida em III, pelo que a aplicagdo da norma ali
descrita nao viola o principio da confianga, ou seja, ndo afeta substan-
cialmente a confianga do antigo proprietario expropriado em termos que
reclamem a respetiva tutela no plano juridico-constitucional;

VII — Consequentemente, ndo ¢ inconstitucional a norma contida no
artigo 5.°, n.° 4, alinea a), do Codigo das Expropriagdes de 1991, apro-
vado pelo Decreto-Lei n.° 438/91, de 9 de novembro, na interpretagdo
segundo a qual o direito de reversdo cujo pedido ¢ formulado apos o
inicio da vigéncia do referido Codigo cessa, em virtude de prescrigdo,
decorridos que sejam 20 anos sobre a data da adjudicagdo, ainda que
esta tenha ocorrido na vigéncia de lei anterior.

Il — Decisao

3 — Em face do exposto, decide-se, na improcedéncia do recurso,
ndo julgar inconstitucional a norma contida no artigo 5.°, n.° 4, alinea a),
do Cdédigo das Expropriagdes de 1991, aprovado pelo Decreto-Lei
n.°438/91, de 9 de novembro, na interpretacdo segundo a qual o di-
reito de reversdo cujo pedido é formulado apds o inicio da vigéncia do
referido Codigo cessa, em virtude de prescri¢@o, decorridos que sejam
20 anos sobre a data da adjudicag@o, ainda que esta tenha ocorrido na
vigéncia de lei anterior.

Custas pela Recorrente, fixando-se a taxa de justiga em 25 unidades
de conta, tendo em ateng@o os critérios definidos no artigo 9.°,n.° 1, do
Decreto-Lei n.° 303/98, de 7 de outubro (cf. artigo 6.°, n.° 1, do mesmo
diploma).

Lisboa, 21 de junho de 2016. — Teles Pereira — Maria de Fatima
Mata-Mouros — Jodo Pedro Caupers — Maria Lucia Amaral — Joa-
quim de Sousa Ribeiro.
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