PARECERES

REPRIVATIZAGCAO E DIREITOS DOS EX-TITULARES
DAS EMPRESAS NACIONALIZADAS

Pelo Prof. Doutor José de Oliveira Ascensio

CONSULTA

O Governo procede nesta altura a reprivatizagdo de empre-
sas que foram nacionalizadas em 1974/76.

Solicita-se douto parecer de V. Exa. sobre o valor do acto
de reprivatizacdo, se nesta nio for outorgada nenhuma posicio
especial aos ex-titulares de partes sociais das empresas nacionali-
zadas.

PARECER

1. O reforco progressivo da garantia constitucional da pro-
priedade

A nivel mundial assiste-se hoje ao reforgo da garantia do
direito de propriedade privada. Esta orienta¢do é favorecida pelo
neo-liberalismo, que surge como a iinica tendéncia em progresso
neste quarto final do século.

Completa-se, nacional e internacionalmente, o sistema de
meios de defesa. No plano constitucional, refor¢am-se as previ-
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sdes que excluem todas as formas arbitarias ou injustas de actua-
¢do do poder.

A Constituigdo portuguesa de 1976, na sua primitiva verso,
ndo era grandemente sensivel a esta preocupacdo. Mas a evolu-
¢do subsequente colmou as debilidades que se pudessem encon-
trar na tutela.

E certo que mesmo a primeira versao manteve fundamental-
mente a férmula de garantia que constava da Constituicdo de
1933. Mas ja o afastamento do direito de propriedade do nicleo
basico dos direitos, liberdades e garantias representava uma degra-
dagdo. A propriedade privada é apenas prevista a proposito dos
direitos e deveres sociais. Isso teria consequéncias préticas, pois
negava a propriedade o regime mais favorecido dos direitos, liber-
dades e garantias.

A pritica se encarregou de superar este desfasamento.
O art. 17.° permite a extensdo do regime dos direitos, liberdades
e garantias aos direitos fundamentais de natureza andloga. Uma
jurisprudéncia constante, em que avulta a emanada do Tribunal
Constitucional, atribui ao direito de propriedade o caracter de
direito fundamental de natureza andloga.

Assim, os Ac. do Tribunal Constitucional n.®s 340/87 e
404/87, de 10.07.87 e 29.07.87, respectivamente (') ddo esse prin-
cipio como assente, sem necessidade de especifica demonstragéo,
o primeiro louvando-se particularmente na doutrina e o segundo
na jurisprudéncia.

Podemos até observar uma tendéncia expansiva. O Ac. do
Tribunal Constitucional n.° 131/88, de 8.06.88 (%), aplica o qua-
lificativo de direito fundamental de natureza andloga ao direito
a justa indemnizagdo em caso de expropriacdo; e dai retira que
«s6 pode sofrer as restrigdes previstas na Constitui¢do, as quais
devem limitar-se ao necessario para salvaguardar outros direitos
ou interesses constitucionalmente protegidos». Portanto, ja ndo
¢é apenas o direito de propriedade que ¢ assim considerado; é-o
também um direito deste derivado, garantido pela Constitui¢do

(') Publicados no mesmo nimero do BMIJ: n.° 369, pags. 272 e 296.
() Publicado no BMJ, n.° 378, 168.
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em caso de expropriacdo mas que seguramente ndo ¢ ja direito
de propriedade. Adensa-se assim a teia dos meios de tutela da
propriedade privada.

Noutros aspectos, as revisdes constitucionais posteriores erra-
dicaram o desfavor com que a propriedade privada era encarada.
Desde logo, no nicleo fundamental da definicdo das formas de
propriedade dos meios de produgdo, constante hoje do art. 82.°,
Na primitiva versdo, a propriedade privada de meios de produ-
¢do era meramente tolerada: «Na fase de transi¢do para o socia-
lismo ...» (art. 89.°/1). Implicitamente, previa-se a sua aboli¢io
com a implementacéo do socialismo. Mas logo em 1982 a pro-
priedade privada dos meios de produgdo passa a ser garantida
(art. 89.°), garantia que se manteve na versio actual.

Outras alteragdes colocam a tutela constitucional da proprie-
dade privada, hoje em dia, num nivel superior ao da média dos
paises em situacdo econdmico-social e cultural andloga a do nosso.

2. Classificacdo das formas de sacrificio da propriedade
privada

Nenhum sistema, por mais proteccionista, pode implicar a
intocabilidade dos direitos de propriedade existentes. Ha-de haver
sempre situagdes em que o interesse piiblico imponha o sacrificio
de concretos direitos de propriedade, para a afectagdo dos bens
a finalidades socialmente mais relevantes. Por isso nenhuma pro-
priedade privada é absoluta. Em todas as épocas houve limita-
¢Oes, a mais relevante das quais consiste nesta sujei¢do perma-
nente do direito a ser sacrificado por razdes de interesse publico.

As causas que podem levar a uma agressdo a direitos dos
particulares sdo muito variadas, tanto que ha que procurar uma
classificacdo. Propomos uma divisdo tripartida. A propriedade
particular pode ser sacrificada:

— para provocar o enriquecimento do patriménio privado
de entes publicos

— como san¢do da actuagdo dos titulares

— para afectacdo directa dos bens a uma finalidade de inte-
resse publico.
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A primeira modalidade verificar-se-ia por exemplo se o Estado
desapropriasse acgdes para constituir uma solida carteira de titu-
los, ou expropriasse terrenos para praticar com eles lucrativas ope-
ragdes de revenda. E uma situagdo que ndo encontra cobertura
a nivel constitucional. Se o Estado quiser adquirir bens para bene-
ficio do seu dominio privado devera recorrer a métodos de direito
privado, e ndo de direito publico. Podera compra-los: ndo pode
expropri4-los. Eis uma modalidade tedrica que podemos pois dei-
xar de parte.

O Estado pode também apropriar-se de bens dos privados
como sanc¢do. Ainda poderiamos distinguir consoante a conduta
do privado que justifica esta reacgdo estd ligada ao uso dos bens
ou ndo esta. Se ndo est4 ligada, temos a figura do confisco, como
sancdo de condutas politicas, por exemplo. O confisco estd cons-
titucionalmente banido e é objecto de condena¢do mesmo a nivel
internacional (3).

Se ha uma reac¢do ao mau uso dos bens, ainda havera que
distinguir. Se com os bens se praticou um facto criminoso ou
equiparado, temos a figura da perda dos bens decretada em Pro-
cesso Penal.

Se pelo contrério se sanciona uma nao afectacdo ou afecta-
¢do deficiente dos bens a uma finalidade produtiva, da-se a reac-
cdo contra a existéncia de meios de produ¢@o em abandono, pre-
vista hoje no art. 89.° da Constituicdo. Essa reac¢do pode ir até
4 expropria¢do. Desenha-se aqui uma figura singular, em que a
expropriacdo ndo ¢ justificagdo pela afectagdo a uma finalidade
de interesse publico, mas simplesmente pela necessidade de asse-
gurar que dos bens se faga uma utilizacdo produtiva.

Finalmente, temos as figuras de apropriacdo dos bens dos
particulares para os afectar a finalidades de interesse piblico.

Encontramos aqui duas categorias fundamentais:

— a expropriagdo por utilidade piblica e a requisi¢do de coi-
sas moéveis
— a nacionalizacdo e figuras afins.

() Cfr. o nosso O confisco realizado no estrangeiro e a titularidade de marca
registada em Portugal, separata da Colectdnea de Jurisprudéncia, 11, 1986, 16-30.
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Procuraremos depois melhor esclarecer estes conceitos. Mas
observemos que a «utilidade publica» que se pretende atingir com
a nacionaliza¢do pode ser a alteragdo da estrutura social. Para
se abater uma classe social e/ou para se promoverem outros extrac-
tos sociais, podem-se atingir as rela¢des de propriedade. No
extremo, essa finalidade poderia ser conseguida sem outorga de
qualquer indemnizacdo. Nao é porém possivel que isso acontega
no direito constituido portugués actual, uma vez que o art. 83.°
da Constitui¢do, que autoriza formas de apropriagdo colectiva
de meios de produgio e solos, impde que simultaneamente se fixem
os critérios da correspondente indemnizagio.

Vamos comegar por analisar a situagdo da expropria¢do por
utilidade publica, sem especificar a requisi¢do, que permite obter
efeitos analogos com referéncia a moveis. Veremos depois em que
limites as conclusdes a que chegarmos sdo aplicaveis a nacionali-
zagdo e institutos afins.

3. A expropriacdo por utilidade publica

Um concreto direito de propriedade pode ser sacrificado para
afectacdo directa dos bens a uma finalidade de publica relevancia.

O art. 1308.° do Cddigo Civil exprimia a situagdo cléssica
nesta matéria quando, sob a epigrafe: «Expropriagdes», dispu-
nha: «Ninguém pode ser privado, no todo ou em parte, do seu
direito de propriedade sendo nos casos fixados na lei». No que
respeita a expropriacdo por utilidade publica o principio trazia
o coroldrio de que a causa de utilidade deveria ser tipica: so era
admitida a expropriacdo para a afectagdo dos bens as causas de
utilidade publica previstas na lei.

Neste dominio, a situacdo mudou. O art. 1.°/1 do Cédigo
das Expropriacdes dispde hoje que «os bens imoveis e direitos
a eles relativos podem ser expropriados por causa de utilidade
publica, compreendida nas atribui¢des da entidade expropriante,
mediante o pagamento de justa indemniza¢gdo». Continua a pres-
supor-se uma causa de utilidade publica mas nio se exige mais
que ela seja tipica: basta que esteja compreendida nas atribui-
¢Oes da entidade expropriante.
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Mesmo assim, seria erréneo concluir que o Estado pode hoje
livremente expropriar bens, desde que no exercicio das suas atri-
buigdes.

O preceito de maior generalidade sobre esta matéria ¢ o
art. 62.°/2 da Constituigdo, que dispde: «A requisi¢do € a expro-
priagdo por utilidade publica s6 podem ser efectuadas com base
na lei e mediante o pagamento de justa indemnizacdo».

A Constituigdo ndo se limita pois a admitir a expropriacdo
para o exercicio de finalidades publicas: exige ainda a mediagao
duma lei. E sempre necessdria uma lei ordindria de expropria-
¢do, que dé a base para a intervencdo do Estado.

Sempre temos acentuado que as garantias constitucionais sao
substanciais e ndo formais. Por exemplo, quando se exige a inter-
vengdo dum «juiz», a garantia nio se satisfaz se a qualquer fun-
cionario for dado o qualificativo de juiz; ¢ necessario que se trate
de pessoa integrada na fun¢do judicidria. Do mesmo modo,
quando se refere a «lei», ndo basta que qualquer lei ordindria
admita indiscriminadamente a possibilidade de expropriagdo, ao
sabor das conveniéncias da governagdo.

Repare-se: o art. 62.°/2 disciplina a expropriacdo por utili-
dade publica. A lei que o prolonga s6 pode ser a lei que fixe
concretamente causas de utilidade publica que podem originar
a expropriacdo. Ndo é pois apenas o processo de expropriacao,
mas antes de mais a propria causa que a justifica que a Consti-
tuicdo ndo abandona a discricionariedade dos funcionarios: tem
de ser concretizada por lei. Referindo-se a lei, referem-se pois
mediatamente as causas que justificam a expropriagao.

A causa de utilidade publica que justifica a expropriacdo man-
tém assim toda a sua relevancia. Se ¢ indirectamente reclamada
pelo art. 62.°/2 da Constitui¢do, através da referéncia a «lein,
assume implicitamente nivel constitucional.

O problema subsequente passa a ser o de apurar se O
art. 1.°/1 do Cédigo das Expropria¢des sera a «lei» referida no
art. 62.° da Constitui¢do. Supomos que ndo: a Constitui¢do pres-
supde uma escolha substancial de fins. O Codigo das Expro-
priacbes antes parece ter a mera finalidade de estabelecer um
processo comum de expropriagdo, que se aplica a todas as moda-
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lidades de expropriagdo por utilidade publica admitidas por outras
leis, salvo se estas contiverem disposigdes processuais especificas.

Mas nido é este o ponto que nos interessa agora. O impor-
tante é acentuar que a expropriagdo se justifica apenas pela neces-
sidade de satisfacdo duma concreta causa de utilidade publica.
Impde pois que os bens desapropriados sejam directamente afec-
tados ao servico dessa causa concreta que impds o sacrificio da
titularidade privada.

4. A ndo aplicagdo efectiva dos bens ao fim que justificou
a expropriacado.

Por varias razdes, os bens podem nao vir a ser efectivamente
aplicados a satisfagdo da causa de utilidade publica que justifi-
cou a expropriagao.

Uma primeira hip6tese consiste em a declaracdo de utilidade
publica para efeitos de expropriagdo ndo ter afinal seguimento.
O art. 9.°/2 do Cédigo das Expropria¢des preencheu uma lacuna
da lei portuguesa, ao prever a caducidade da declaragio de utili-
dade publica, por inércia da Administragio apds aquela ter sido
proferida (¥). Ha uma vasta problematica que esta associada a
esta matéria, e foi versada por nos em A caducidade da expro-
priacdo no @mbito da reforma agrdria é).

Pode porém acontecer que o processo de expropriacdo che-
gue ao fim, mas que mesmo assim os bens expropriados nao
venham a ser realmente afectados a finalidade que justificou a
expropriacdo. As razdes podem ser muitas. Pode o projecto que
provocou a expropria¢do ser abandonado; pode sobrevir a con-
veniéncia de afectar os bens a uma finalidade que se afigura mais
relevante: podem os terrenos expropriados ficar sobrantes; e assim
por diante. Em todos os casos, vemos que os bens foram expro-

() Por forca do Dec.-Lei n.° 154/83, de 12 de Abril, que estabeleceu o prazo
de um ano. O Dec-Lei n.° 413/83, de 23 de Novembro, ampliou esse prazo para
dois anos.

() Separata da Rev. Fac. Dir. Lisboa, XXVII; também incluido no nosso
Expropriacdes e Nacionalizagdes.
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priados para afectagdio a uma finalidade mais alta, de interesse
publico, mas essa afectagdo acaba por ndo prevalecer. Qual a
consequéncia de semelhante frustragido?

A consequéncia légica é sé uma: se a expropriacao se justi-
fica pela utilidade publica e esta afinal ndo subsiste, os bens devem
retornar ao titular expropriado.

As ordens juridicas mais proximas da nossa organizam de
vdrias maneiras este principio, dentro da ampla margem de esco-
lha do legislador ordinario.

No direito alemio a matéria era tratada de modo néo unita-
rio, ao sabor das diversas leis dos Estados. Wolff/Raiser infor-
mam todavia que ao expropriado cabe geralmente um direito de
reaquisicdo, para o caso da cessacdo subsequente da causa da
expropriacdo ou de ndo aplicagdo em prazo razoavel aquela fina-
lidade. Aquele teria sido concebido como direito real de prefe-
réncia ou de recompra ou de venda a retro; hoje seria uma pre-
tensdo de retrocessio (%).

Modernamente, essa pretensdo seria feita derivar directamente
da garantia constitucional da propriedade, através dum racioci-
nio impecavel que nos é relatado por Fernando Alves Correia:
«A ideia de que a reversdo dos bens encontra o seu fundamento
na garantia constitucional do direito de propriedade ¢ claramente
salientada pela jurisprudéncia alemi. Assim, o Bundesverfassungs-
gericht, em sentenga datada de 12/11/74, admitiu que a preten-
sdo de retrocessdo (Anspruch auf Riickenteignung) tanto podia
ter como fundamento as regras legais que expressamente a pre-
véem (v.g. os §§ 102 e 103 da BBauG) como directamente o
art. 14.°, n.° 1, que estabelece a garantia constitucional do direito
de propriedade. Cfr. AUST/JACOBS, ob. cit., pag. 132. Para
chegar a esta conclusdo, aquela alta instancia judicial desenvol-
veu o raciocinio segundo o qual se o fim da expropria¢do ndo
for realizado dentro do prazo previsto ou se se verificar poste-
riormente que o imovel ndo é necessario para aquele fim, desa-
parece a legitimacfdo para o ataque & propriedade privada e o

() Wolff/Raiser, Sachenrecht, vol. 111 do Lehrbuch de Enneccerus/Kipp/
/Wolff, J.C.B.Mohr (Tubinga), 1957, § 64 11l e nt. 27.
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fundamento juridico (Rechtsgrund) para a aquisicdo da proprie-
dade por parte de uma entidade publica e que se encontra no
art. 14.°, n.° 3, frase 1 da GG, que refere que uma expropriagao
s6 é admissivel para a realizagdo do bem comum.

Nestas circunstancias, o art. 14.°, n.° 1 frase 1 da GG reas-
sume a sua fungiio de garantia (Schutzfunktion) em face do expro-
priado, de tal modo que ele pode exigir a retrocessao directa-
mente com base neste preceito constitucional. Cfr. AUST/
/JACOBS, ob. cit., pag. 133.» ().

A retrocessdo supde o pagamento do preco anteriormente
recebido. Mas essa nio ¢é a posi¢do de todas as legislagdes. Assim,
em Franca, a retrocessdo é admitida, mas o expropriado deve
fazer o que se chama a recompra pelo valor actual do bem (8).
Também em Espanha a reversdo é admitida, mas contra um justo
preco que representa o valor dos bens na altura em que se soli-
cita a sua recuperagio (°).

A posic¢do mais estruturada ¢é a da lei italiana. A retrocessdo
¢ claramente estabelecida. Mas a lei concede um direito de prela-
¢do aos ex-titulares dos bens que ndo tenham recebido a destina-
¢do prevista. Cabe assim ao proprietario pagar o valor venal dos
bens quando exerce esse direito.

A lei italiana conhece também a caducidade da declaragao
de utilidade publica, em consequéncia da ndo execucdo das obras
dentro dos prazos. Mas ainda aqui o pre¢o a pagar pelo expro-
priado ¢ calculado da mesma forma.

Sobre estas bases desenvolveu a doutrina italiana um apu-
rado labor de qualificagdo juridica ('°).

() As Garantias do Particular na Expropriagdo por Utilidade Publica, sepa-
rata do vol. XXIII do Suplemento ao Boletim da Faculdade de Direito, Coimbra,
1982, 162-163, nt. 274.

() Cfr. Philippe Godfrin, Droit administratif des biens, 2.* ed., Masson,
1983, 278.

() Cfr. Francisco Pera Verdaguer, Expropriacion forzosa, 2.* ed., Bosch
(Barcelona), 1970, 374.

(%) Cfr. por exemplo Spadacini, Giuseppe — Urbanistica. Edilizia. Espro-
priazioni, Stamperia Nazionale (Roma), 1969, 245 e segs..
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Enfim, na ordem juridica brasileira, perante uma situagdo
legislativa insegura, debatem-se as duas orientagdes. Em todo o
caso, tende-se a admitir um direito de retrocessdo fundado na ndo
aplicagdo da coisa 4 causa que determinou a expropriagio (!!).

5. A reversdo na lei portuguesa

Qual a posicdo da lei portuguesa?

A Lei 2030.°, ao regular as expropriagdes, consagrava com
relativa latitude a reversdo dos bens (arts. 8.° ¢ 9.°).

Processou-se porém um movimento restritivo.

O primeiro golpe foi vibrado pelo Dec.-Lei n.° 46 027, de
13 de Novembro de 1964. Entre outros aspectos, excluiu a rever-
sd0 se os bens fossem destinados a outros fins de utilidade publica,
ou até permutados com outros bens afectados a outros fins de
utilidade puablica (art. 1.°/2).

O processo degenerativo é coroado pelo art. 7.° do actual
Coédigo das Expropriagdes.

De forma um tanto arrevezada, distinguem-se neste as hipo-
teses de a entidade expropriante:

— ser uma entidade de direito publico, diversa de uma autar-
quia local

— ser uma autarquia local ou uma entidade de direito pri-
vado.

No primeiro caso, ndo ha direito de reversdo.

No segundo, a reversdo podera verificar-se no caso de os
bens expropriados nao serem aplicados ao fim que determinou
a expropriagdo e ainda no de ter cessado a aplicagdo a esse fim.
Nesta uitima hipotese determina-se ainda que o expropriado
pagard, além do prego recebido, o valor das obras que o expro-
priante tenha realizado dentro dos fins da expropria¢do.

(") Cfr. Paulo Henrique Blasi, Da Desapropriacdo e da Reversdo do Bem
Expropriado, Florianépolis, 1967, nomeadamente a péags. 79.
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Entrando na analise deste preceito, observamos logo que de
«entidade expropriante» s6 se pode falar no sentido de entidade
a quem estdo confiados os fins que justificam a expropriagao.
S6 com este entendimento — que ndo é o doutrinariamente reco-
mendado — se explica que se preveja uma «entidade expropriante»
de direito privado.

Vemos assim que ndo hd em absoluto direito de reversdo
quando a entidade expropriante for o Estado, ou outra pessoa
de direito publico que ndo seja autarquia local. Ndo havera,
nomeadamente, quando os bens ndo chegarem a ser aplicados
ao fim que determinou a expropria¢do e ainda quando cessou
a aplicagdo a esse fim.

Mesmo nas hip6teses em que seria admissivel, a reversdo vem
a sofrer a restricdo constante do art. 7.°/4: ndo ha direito de
reversdo quando por lei ou contrato os bens deverem ser integra-
dos no dominio publico do Estado ou das autarquias ou ainda
quando lhes for dado outro destino de utilidade piblica.

No que respeita a parcelas sobrantes, a subtrac¢do a rever-
sdo consta do art. 7.°/5 e 6, que parece ndo deixar espaco nenhum
para o instituto.

H4 aqui intimeras restricbes da maior gravidade. Vamos
porém limitar-nos & mais radical: a que subtrai o Estado e outras
pessoas colectivas de direito piblico, que nao sejam autarquias
locais, & incidéncia da reversao.

E mesmo neste dominio, por brevidade, vamos excluir aspec-
tos que estdo fora do nosso objectivo, como seja a afectagio dos
bens a outras finalidades de interesse piiblico (). Vamos limitar-
-nos as figuras extremas. Os bens expropriados, ou nao chegam
a ser afectados a finalidade de utilidade publica que justificou
a expropriacdo, ou sio afectados mas essa destinacao vem a cessar.

(") E claro que, uma vez decretada a expropriagdo, pode sempre verificar-
-se supervenientemente que os bens melhor serviriam outra finalidade de superior
interesse publico. Nio pode deixar de se admitir que esse novo objectivo seja satis-
feito. Mas a consequéncia poder4 ser a caducidade da declaragio de utilidade piblica
ou a reversio dos bens, conforme 0s casos, a que se seguiria uma nova declaragio
de utilidade publica. A distingo nio é meramente formal: a expropriacdo vilida
deveria ser reportada  data desta segunda declaracao.
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Sera compativel com a garantia da propriedade a exclusdo
da reversdo?

Nio é.

Vimos que no direito actual a expropriagio — afastadas as
hip6teses de sangdo, que ndo estdo em causa — s6 pode fazer-se
com fundamento numa concreta causa de utilidade publica. Este
sistema ¢ indirectamente imposto pela Constitui¢do: s a preva-
1éncia dum objectivo de interesse piblico e a necessidade duma
afectagdo directa a esses fins justificam que os bens sejam retira-
dos da titularidade dos particulares, como vimos.

Se os bens ndo forem porém afectados a essa causa de utili-
dade publica, todos os efeitos da expropria¢do, ainda que consu-
mado o processo, deverdo cessar, por falta de causa.

Repetimos que as garantias constitucionais sdo garantias subs-
tanciais, e ndo formais. Ndo se satisfazem com a mera invocacao
duma determinada causa; exigem a afectagdo concreta dos bens
a essa causa.

Se, uma vez expropriados os bens, estes ndo fossem afinal
afectados a causa que justificou a expropriag¢do, a invocacdo da
causa de utilidade publica teria sido va. A ndo afectacdo efectiva
dos bens inquina retroactivamente todo o processo de expro-
priagdo.

O sistema legal ndo pode pois ser aceite, quando exclui a
incidéncia da reversdo sobre as expropriagdes realizadas pelo
Estado. Isso a Constituicdo ndo permite. A Constitui¢do s6 per-
mite atingir a propriedade mediante a afectacdo a uma causa de
utilidade publica. Se os bens forem retirados ao particular, embora
com a devida invocacdo duma causa de utilidade piblica, mas
ndo vierem depois a ser realmente afectados a esta, a garantia
constitucional ndo foi satisfeita. O acto de expropriagdo tem de
ser considerado, constitucionalmente, inquinado por falta de causa.

Temos assim que podemos declarar que a subtraccdo do
Estado e outras entidades publicas a incidéncia da reversdo, coman-
dada pelo art. 7.° do Cédigo das Expropriagdes, ¢ inconstitucio-
nal. Isso tem como consequéncia a aplicabilidade imediata do
esquema previsto para as restantes entidades também a semelhantes
expropriagdes. A solugdo conforme a Constitui¢do € auto-aplicavel:
ndo esta dependente de nenhuma intervencdo legislativa.
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6. A cessacdo da aplicacdo ao fim de utilidade publica

O mesmo havera que dizer se os bens forem efectivamente
aplicados a uma finalidade de interesse publico, mas essa aplica-
¢do vier a cessar. Também ai se pode verificar uma reversao em
beneficio do titular expropriado. Mas convém fazer uma analise
separada deste caso, que é 0 que mais nos interessa, para com-
provarmos os aspectos comuns e fixarmos a sua diferenca espe-
cifica.

Vamos supor que, sem qualquer fraude — pois nesse caso
a apreciagdo juridica seria muito diversa — os bens foram expro-
priados e afectados a um fim de utilidade publica: mas que essa
afectagdo veio a cessar. Ha por exemplo uma expropriagdo para
instalar uma zona de lazer ou um estadio, e posteriormente estes
sdo julgados dispensaveis; ou uma estrada, mas esse trecho é depois
abandonado em beneficio dum novo tragado; ou um hospital,
que acaba por ser desactivado.

O esquema fundamental da situagdo € idéntico. Nio obs-
tante a afectacdo inicial dos bens a um fim de utilidade publica,
mantém-se a reversibilidade em beneficio do titular expropriado.
Nio ¢ a transformagio fisica que impede a subsisténcia dum direito
real do expropriado a uma eventual reaquisi¢io dos bens.

Tao-pouco o é, sequer, a hipétese de os bens serem integra-
dos no dominio publico. Ndo ha incompatibilidade entre a inte-
gracdo duma coisa no dominio publico ¢ a subsisténcia de direi-
tos dos particulares sobre ela ).

Por isso, a norma que exclui do efeito da reversdo, em caso
de desafectacdo dos bens, a expropria¢do em beneficio do Estado,
¢ inconstitucional; pelas mesmas razdes invocadas para a hip6-
tese de os bens ndo chegarem a ser aplicados a finalidade que
comandou a expropria¢do.

Sendo inconstitucional, aplica-se a previso do art. 7.°/2 do
Codigo das Expropriagdes. Determina este que, pela reversao,

(%) Esta é a posicdo realista, que ndo desenvolvemos por ndo ter incidéncia
no caso em andlise. Veja-se sobre isto jd o nosso Direito Civil — Reais, 4.® ed.,
Coimbra Editora, 1983, n.® 76/1IL
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o expropriado pagar4, além do prego recebido, o valor das obras
que o expropriante tenha realizado dentro dos fins da expropria-
¢do. E uma previsdo que d4 que pensar. Em todo o caso, supo-
mos que ela pode ser reduzida a sistema. Nestes termos:

A entidade que realizou as obras tem um estatuto anilogo
ao do possuidor de boa fé. O possuidor de boa fé tem o direito
de ser indemnizado das benfeitorias que tiver realizado. Também
essa entidade deve ser indemnizada por todo o beneficio que efec-
tivamente tenha trazido aos bens expropriados. Doutra maneira,
a reversdo acarretaria um enriquecimento sem causa em proveito
do titular anterior dos bens. Entendida desta maneira, dentro dos
principios gerais, a regra do art. 7.°/2 ndo suscita nenhuma estra-
nheza.

O problema especifico que aqui surge estd na determinagao
dum termo para este direito de reversdo em beneficio do titular
expropriado.

Nio é admissivel que o direito de reversdo em caso de desa-
fectacdo dos bens seja perpétuo. A nossa ordem juridica é ten-
dencialmente infensa a oneragdes perpétuas do direito de pro-
priedade (**). Hd-de haver um momento em que a situacdo
se consolida definitivamente na titularidade do ente publico,

cessando a oneracdo em beneficio do particular. Os bens integram-

-se entdo totalmente no dominio do beneficidrio da expropria-
¢do, sem sujei¢do a nenhuma reversibilidade em caso de desafec-
tagdo.

A lei, e nomeadamente o Cddigo das Expropriagdes, ndo nos
oferecem nenhuma determinagio. Mesmo assim, hd que admitir
a ndo perpetuidade. No teria sentido que alguém viesse hoje pre-
tender beneficiar da desafecta¢io dum terreno a uso portudrio,
se essa afecta¢do se deu no século passado.

Como porém medir esse prazo? Ele nio é de prescricdo nem
de ndo uso, porque ndo supde nenhum ndo exercicio.

(*) Cfr. a critica que realizimos aos Direitos perpétuos destituidos de fun-
¢do social nas nossas Observacdes ao Projecto de Codigo Civil, Coimbra, 1967,
separata da Rev. Dir. Est. Soc., ano 13.° n.* 3 e 4. A excepcdo que apontamos
ainda no direito do fundeiro néo inquina o principio da rejeicdo destas situagdes.
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Tudo somado, podemos decidir-nos por um prazo de 20 anos.
E o prazo maximo fixado pela nossa lei, quer para a prescri¢édo
quer para a usucapido. Podemos generalizar, dizendo que sem-
pre que o tempo actua sobre as situagdes juridicas, positiva ou
negativamente, essa actuagdo se consuma, salvo disposi¢ao em
contrario, num periodo maximo de 20 anos. Na auséncia de indi-
cio que nos leve a decidir por prazo mais curto, supomos que
a extingdo do direito de reaquisi¢do se verificard em qualquer caso
ao fim de 20 anos, se os bens foram efectivamente afectados ao
fim que justificou a expropria¢do. Uma desafectac@o anterior ja
ndo inquina a titularidade publica dos bens.

O desenvolvimento que acabamos de fazer representa porém,
perante o caso concreto, um exercicio lateral. Tem apenas o sen-
tido de afastar uma objecgdo que teoricamente se poderia levan-
tar se, sobre a nacionalizacdo que efectivamente se verificou, tivesse
passado um periodo de 20 anos. Como esse periodo ndo decor-
reu, a abstracta aplicabilidade das consideragdes anteriores a hipo-
tese de nacionalizacdo ndo fica logo a partida prejudicada.

7. A justificacdo da exigéncia constitucional

Temos assim firmada a conclusdo de que a subtraccdo do
Estado e doutras entidades puiblicas a reversao, em caso de expro-
priagdo, é inconstitucional. Afastada essa regra, 0s principios legais
sobre reversdo aplicam-se sem distingdes a todos os casos de expro-
priacdo por utilidade publica.

Nio é porém demais que gastemos duas palavras a justificar
o fundamento da regra constitucional.

Recordemos de novo que as garantias constitucionais séo subs-
tanciais e nio meramente formais. A toda a aplica¢do concreta
duma regra corresponde uma justificacdo substancial.

O principio recebe justamente aqui uma ilustragio muito
clara. Nao ha apenas a exigéncia formal da demarcagio duma
causa de utilidade publica e de que essa presida até ao fim a afec-
tacdo dos bens. E ainda necessario ter presente que essa exigén-
cia se baseia em razdes substanciais do maior significado.
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Desde logo, ha aqui a projecgdo do principio do Estado ndo
totalitario, que assegura aos particulares uma posi¢do auténoma
face ao poder. A propriedade privada representa um dos supor-
tes da autonomia social das pessoas.

A necessidade de conciliar a garantia da propriedade privada
com a realidade da expropriacdo como processo quase corrente
de aquisi¢do de bens por parte de 6rgdos publicos levou um autor
como Martin Wolff, a quem sdo devidas contribuigdes tdo signi-
ficativas em matéria de expropriagdo, a afirmar que a garantia
da propriedade se transmuta numa garantia do valor dos
bens (!%). Mas pelo menos hoje é claro que essa posi¢do ndo pode
ser aceite. A autonomia assente na propriedade privada ndo pode
ser abalada por uma ilimitada possibilidade de agressao por parte
dos 6rgaos publicos, ainda que se assegure a contrapartida em
justa indemniza¢do. H4 uma garantia geral da propriedade, que
s6 sofre a restrigdo derivada da expropriagdo quando o interesse
publico o impuser. As concretas situagdes de propriedade s6 podem
ser atingidas quando os préprios bens deverem ser directamente
afectados a uma finalidade de interesse mais alto, que os reclame.

E também muito significativa neste caso a interven¢do do
principio da igualdade ou isonomia.

A expropria¢do, ainda que tenha contrapartida em justa
indemnizagédo, representa sempre um sacrificio para o titular pri-
vado. Pessoa ou pessoas determinadas perdem direitos concretos
sobre aqueles bens; a generalidade, pelo contrario, mantém direitos
sobre os restantes bens e beneficia da nova afectagdo que for dada
aos bens expropriados.

Cria-se assim uma desigualdade entre os membros da comu-
nidade, porque algum ou alguns sdo especialmente sacrificados.

Essa desigualdade sé pode ter uma justificacdo: a necessi-
dade publica, que leva a que a titularidade e a afectagdo actual
dos bens sejam sacrificadas a uma causa de superior utilidade
publica.

Na medida porém em que ao sacrificio imposto nao corres-
ponda a afectagdo a uma causa de utilidade publica, esse sacrifi-

(%) Cfr. o Sachenrecht de Wolff/Raiser cit., § 64V.
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cio fere o principio constitucional da igualdade. A desapropria-
¢do dos bens serviu apenas para incremento do patriménio pri-
vado do Estado ou doutra pessoa colectiva publica. Ainda que
tenha tido contrapartida em justa indemnizagio, a quebra do prin-
cipio da igualdade deixa de ter cobertura constitucional. Ndo ha
nenhum interesse publico que superiormente justifique que um
sO seja sacrificado, para que o Estado ou outra pessoa ganhe uma
vantagem patrimonial.

Também por este lado, portanto, o fundamento permanente
da expropria¢do numa concreta causa de utilidade publica ¢ uma
exigéncia directa da Constituicdo.

8. A prevaléncia da situacdo constitucional actual

Observamos a este propdsito que é conscientemente que nos
orientamos prevalentemente pela versdo actual da Constitui¢do,
muito embora as situacdes que consideramos possam ter a sua
génese em momento anterior.

Pensamos poder enunciar o principio de que as situa¢des que
mantenham efeitos em aberto na vigéncia duma nova Constitui-
¢do, ou duma versdo actual da Constitui¢do, terao de ser valora-
das a luz dos textos actuais. Isto sem prejuizo de ainda hoje se
poderem eventualmente tirar consequéncias de inconstitucionali-
dades existentes a luz de textos passados, o que ¢ problema de
ordem diversa.

J4 noutro lugar, a propésito da apreciagdo da constitucio-
nalidade das regras sobre indemnizagdo em consequéncia da nacio-
naliza¢do, suscitdmos este problema. Dissemos entdo: «Pensamos
que a apreciacdo da constitucionalidade deve ser feita a luz da
situacdo constitucional actual.

Esta em causa uma aplicagdo actual da lei, traduzida pela
fixagdo de indemnizagles provisdrias e definitivas.

Um acto actual s pode ter por base leis conformes a Cons-
tituicdo. Uma lei, mesmo conforme & Constitui¢do quando emi-
tida, que deixasse de ser compativel com o estado actual das fon-
tes constitucionais ndo poderia ter aplicacdo. A apreciacdo da
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constitucionalidade ter4, pois, de se fazer a luz dos textos consti-
tucionais actuais.

S6 assim se assegura a igualdade possivel na actuagdo
hodierna do poder. Imaginemos que havia que atribuir, além das
indemnizagdes por nacionalizagdes operadas no periodo revolu-
ciondrio, outras indemniza¢des fundadas em nacionalizagdes agora
ocorridas. Ndo teria sentido que houvesse que se distinguir; os
ex-titulares atingidos h4 mais tempo seriam tratados mais severa-
mente, porque se consideraria a sua disciplina conforme com o
estado das fontes constitucionais do tempo; os atingidos agora
teriam um tratamento mais favoravel, por influéncia de um estado
de fontes constitucionais que melhor os tutelaria.

Isto permite até uma certa contrapartida, em relacio ao atraso
de que foram vitimas os ex-titulares. Sobrevém a consequéncia,
casual mas favordvel, de verem a sua situagdo apreciada por novas
leis. Ndo pode deixar de se fazer assim, uma vez que os seus direi-
tos foram deixados sem satisfacdo até ao presente.

Chegamos, pois, a conclusdo de que as situagdes dos ex-
-titulares que ndo estivessem ja totalmente encerradas, por for¢a
do pagamento da indemnizacdo, na altura em que entraram
em vigor os actuais textos constitucionais, tém de ser aprecia-
das A luz destes. A apreciacdo de constitucionalidade é assim
uma apreciacdo que toma exclusivamente como base as fontes
actuais» (19).

Estas afirmacdes sdo perfeitamente generalizaveis ao problema
actual. E a luz dos textos actuais que havera que verificar da valia
constitucional da reversdo, ou instituto equivalente, em benefi-
cio dos ex-titulares.

O principio é tanto mais facilmente aceitdvel neste caso quanto
¢ certo que «o facto originador da reversao», na expressao do
art. 7.°/3 do Cédigo das Expropriagdes, so se produz no domi-
nio de versdo actual da Constitui¢do. Serd seguramente a luz desta
que a apreciacdo da constitucionalidade da norma que o enqua-
dre tera de ser colocada.

(1) Nacionalizacdes e inconstitucionalidade, n.° S, em Estudos sobre Expro-
priacdes e Nacionalizacées, IN-CM, 1989, 241-242.
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9. A qualificag@do como resolubilidade

Tem interesse a determinagdo do modo técnico de actuagdo
da reversdo.

Como vimos, o legislador ordindrio pode atingir de varios
meios 0 objectivo pratico que a garantia da propriedade impde.
Vejamos qual o esquema que corresponde 4 lei portuguesa.

Poder4 perguntar-se se a reversdo implica que, mesmo apos
consumado o efeito real da expropriacdo, se mantenha um
vinculo sobre os bens, em beneficio do ex-titular, que lhe per-
mita, eventualmente embora, regressar a titularidade plena. A isso
se contrapord a posi¢do daqueles para quem a reversao repre-
senta um mero efeito legal automadtico, uma vez verificados
os seus pressupostos, pelo que é dispensdvel demarcar uma
posi¢do especial do ex-titular antes de esses pressupostos se veri-
ficarem.

Este ultimo entendimento é inaceitavel, pois o facto de os
ex-titulares poderem ser beneficiados traduz justamente uma posi-
¢do subjectiva. Por isso tal possibilidade se mantém inclusiva-
mente em beneficio dos seus sucessores, ainda que a sucessdo se
tenha verificado antes de surgirem os pressupostos da resolucado;
isso significa necessariamente que essa posi¢do subjectiva pode
ser inclusivamente objecto de sucessdo.

O problema passa a ser assim o de caracterizar semelhante
situacdo juridica. Ela caracteriza-se por permitir atingir os bens,
quaisquer que tenham sido as vicissitudes destes. Parece ser uma
situacdo munida de ineréncia; nomeadamente, parece que O €x-
-titular a quem ndo tenha sido proporcxonada a reversdo podera
opor a sua situacio a terceiros. E o que parece resultar do regime
geral da resolubilidade, e nomeadamente do art. 94.°/b do Codigo
do Registo Predial e art. 435.° do Cédigo Civil, apesar da inse-
guranca técnica destes. Com efeito, o registo ndo da oponibili-
dade a terceiros, antes a pressupde. Se a situacdo ndo fosse por
si inerente ndo poderia ganhar oponibilidade a terceiros pelo facto
do registo.

O direito do ex-titular tem ainda as demais caracteristicas
do direito real. Nomeadamente, tem caracter absoluto e funcio-
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nalidade ('7). Diriamos assim que o ex-titular mantém em seu
beneficio um direito real, embora de exercicio eventual, pois sO
se concretiza se se verificarem os pressupostos da reversdo.

Que tipo de direito real é esse?

Poderia ser caracterizado como um ius ad rem. O ex-titular
manteria um direito, de exercicio eventual, a adquirir os bens
expropriados. A propriedade ter-se-ia extinto efectivamente, mas
esse direito permitiria constituir um novo direito de propriedade,
S€ 0§ pressupostos necessarios se concretizassem. E o que parece
acontecer em Italia, como resulta da exposi¢do que fizemos. Por
isso, o ex-titular devera pagar o valor actual dos bens, em caso
de actuar o seu direito de aquisi¢do (). Teriamos pois um direito
que na sua estrutura seria muito semelhante a preferéncia com
eficacia real, e provavelmente também ao direito derivado para
o promitente-adquirente do contrato-promessa com eficacia real.

Nio parece porém que este esquema tenha sido acolhido entre
nds. O art. 7.°/2 manda que o expropriado que actua a reversao
pague o preco recebido; ndo hd trago que permita entender que
a contrapartida consiste no valor actual dos bens ('°).

Curiosamente, ja entre nos foi feita a tentativa de estabele-
cer como contrapartida da actuagdo da reversdo o valor actual
dos bens. O Dec.-Lei n.° 46 027, de 13 de Novembro de 1964,
j4 atras referido, determinou que «o expropriante ou quem tenha
adquirido os bens ou direitos expropriados sera indemnizado do
valor real que tiverem 4 data da reversdo, acrescido do valor das
benfeitorias neles realizadas». Claramente se marca como
momento decisivo para o apuramento do valor dos bens, o

(') Sobre estas qualificacdes, cfr. os nossos Reais cit., n.* 27 a 31.

(') Cfr. neste sentido Michele Rossano, L espropriazione per publica utilita,
1, UTET, 1964, 326, que procura deduzir a consequéncia da natureza da expropria-
¢Ho: «A transferéncia ndo se resolve ex func, porquanto a execucdo da obra nao
constitui uma obrigagdo do expropriante perante o expropriado, antes, a falta de
execucdio, total ou parcial, implica o surgimento do direito a uma nova transferéncia».

("% Néo tem nomeadamente esse sentido o comando de que o expropriado
pague ainda o valor das obras realizadas, quando os bens tiverem estado efectiva-
mente afectados aos fins que motivaram a expropriacao.
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momento do exercicio do direito de reversdo (2%). Mas o Cddigo
das Expropria¢des retomou o sistema precedente, fundado no
preco da expropriagdo. H4 assim uma opg¢do consciente por esta
solugao.

Os dados da lei portuguesa levam-nos a concluir que tecni-
camente se deu a aquisicdo definitiva dos bens, mas se verifica
uma resolubilidade (*!). A aquisicdo dos bens pelo Estado ou
outra entidade, que é origindria (??), deu-se e o direito, de pro-
priedade ou outro, dos particulares, extinguiu-se; mas ha ainda
uma ligacdo de cardcter real entre o titular expropriado e os bens.
O titular mantém o direito de exercicio eventual que é contrapar-
tida da resolubilidade. Se os bens ndo forem afectados ao fim
que justifica a expropriagdo esta resolve-se, € os bens retornam
a titularidade dos particulares.

Parece ser este 0 esquema que resulta do art. 7.° do Codigo
das Expropriagdes. Ai se fala numa faculdade de obter a rever-
sdo (n.° 3). Configura-se assim um direito potestativo, que € 0
tipo de direito que cabe em qualquer caso ao beneficiario duma
resolugdo. Esse direito potestativo estd sujeito a uma caducidade:
s6 podera ser exercido dentro do prazo dum ano a contar da rever-
sd0. E um aspecto que ndo nos interessa agora em particular:
basta observar que o modo normal de extingdo dum direito de
resolucdo por nio exercicio prolongado ¢ a caducidade, justa-
mente.

10. A nacionalizacdo

Dissemos inicialmente que a expropriagdo ndo € a tnica causa
que pode levar ao sacrificio dum direito privado, por razdes de

(®) Veja-se também o recurso a preferéncia ou prelagdo que fizeram o
art. 7.°/2 da Lei n.° 2030 € o Ac. STJ de 5.V.67, BMJ 167, 435.

(@) Neste sentido F. Alves Correia, As Garantias do Particular (cit. supra,
nt. 7), 166-169. Discordamos apenas da qualificacdo como condi¢io resolutiva, pois
a condicdo é uma cléusula acessoria do negécio juridico de origem negocial.

(®) Cfr. a demonstragdo deste ponto no nosso Expropriagdo e direitos pri-
vados, n.° 12, em Expropriaces e Nacionalizacdes cit., 31 e segs..
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interesse publico. Mesmo abstraindo de hipdteses de expropriacao-
-sangdo, encontramos numerosas situagdes em que, por razodes
econdmicas, sociais ou politicas, se pode interferir sobre a estru-
tura actual da propriedade, para provocar mutagdes sociais.

Na versdo actual, o preceito fundamental da Constitui¢do
neste dominio é o art. 83.°. E muito genérico, dispondo apenas:
«A lei determinara os meios ¢ as formas de intervencio e de apro-
priagdo colectiva dos meios de producdo e solos, bem como os
critérios de fixagdo da correspondente indemnizagdo». Limitamo-
-nos A previsdo da apropriagdo colectiva.

Aqui a nacionalizacdo ¢é a figura-padrdo. Mas ha que contar
com numerosas figuras afins. A distingao destas € penosa. A pro-
pria Constitui¢do, nas suas vérias versoes, tem tomado posi¢des
divergentes.

Estdo em causa particularmente os termos socializacdo e colec-
tivizagdo. Nos anteriores textos constitucionais havia que os rela-
cionar com a «propriedade social» e a «apropriagdo colectiva dos
meios de produgdo e solos» (**). Mas esses termos foram prati-
camente banidos do texto constitucional, o que deixa a doutrina
uma nova maleabilidade para a sua definicdo. Apesar das con-
traditdrias incidéncias da politica e da economia, parece-nos mais
elucidativo conceber a nacionalizagdo como um processo técnico
de apropriagdo de bens, enquanto que aqueles termos visam mais
a destina¢do, logicamente ulterior, dos bens. A nacionaliza¢do
pode implicar uma estatizagdo mas pode também permitir uma
afectacdo dos bens a outras entidades sociais. Por outro lado,
a colectivizacdo ou a socializa¢do ndo tém por unicas fontes a
nacionalizagdo.

Mas para 0 que nos interessa s6 deparamos com nacionali-
zagOes e estatizagdes, pelo que outras hipoteses de destinagdo dos
bens nos ndo ocupam.

(3¥) Cfr. para a vers#io anterior 0 nosso A atribuicdo pelos tribunais de idem-
nizagoes por nacionalizagées ainda ndo satisfeitas, n.° 4, nos Estudos sobre Expro-
priagdes e Nacionalizacdes cit. e N. S& Gomes, Nacionalizagcoes e Privatizagoes,
Centro de Estudos Fiscais, 1988, n.° 16.
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A nacionalizacio é termo constitucional. Logo o art. 168.°/1//
considera da exclusiva competéncia da Assembleia da Repuiblica,
salvo autorizagdo ao Governo, legislar sobre «meios e formas de
intervengdo, expropriacao, nacionalizagio e privatizacdo dos meios
de produgio e solos por motivo de interesse publico, bem como
critérios de fixacdo, naqueles casos, de indemnizacdes».

Vé-se assim, por um lado, como nacionalizacdo e privatiza-
¢do sdo conjuntamente previstas na Constituicdo e por outro, como
a propria Constituicdo consagra a distin¢ao entre nacionalizac¢do
e expropriagdo por utilidade publica (%%).

De facto, na relagdo destes dois conceitos poderiamos partir
de duas posi¢Oes-base:

— ou o conceito constitucional de expropriagdo, fundado no
art. 62.°/2, abrange a nacionalizagio, pelo que esta esta-
ria sujeita ao regime daquela.

— ou o conceito constitucional de expropriacdo ¢é diferente
do de nacionalizacio, pelo que o regime do art. 62/2 nédo
é aplicavel a esta.

Veremos porém que nenhuma destas posi¢des € totalmente
verdadeira.

Sobre a distingdo entre as duas figuras, escrevemos noutro
lugar: «Nas primeiras leis revolucionarias com finalidades de colec-
tivizacdo, os termos «nacionalizacdo» e «expropriagdo» andaram
confundidos. No art. 9.° do Decreto-Lei n.° 406-A/75, de 29 de
Julho, estabeleceu-se: «A publicagdo do acto de expropriacio tem
por efeito imediato a nacionalizagdo da 4rea abrangida e a inves-
tidura do Instituto de Reorganizacdo Agraria na posse adminis-
trativa da mesma, independentemente de prévia fixacdo ou paga-
mento de indemnizaghes».

Fra assim a nacionalizacdo colocada na dependéncia da expro-
priacdo. Mas na sequéncia, a técnica tornou-se mais apurada.
A nacionaliza¢io é tomada como um modo auténomo de aquisi-
¢do de bens, diferente da expropriagdo. Aquele preceito foi revo-

() Hi outra referéncia a esta no mesmo preceito (al. e).
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gado pela Lei n.° 77/77, de 29 de Setembro, € nunca mais se
incorreu em semelhante confusido na ordem juridica portuguesa.

Por isso, os autores portugueses, nao obstante as variagdes
j assinaladas, aceitam predominantemente um conceito diferen-
ciado de nacionalizacdo, em relagdo a expropriacdo. Reprodu-
zem a orientacgdo legal, mesmo que se afastem de algumas posi-
¢bes de autores estrangeiros (*).

Caracterizamos a nacionalizagdo como um acto politico de
apropriacdo de bens por via legislativa que tem efeitos automati-
cos e ndo admite revisdo nem recurso. E caracterizada pois simul-
taneamente pela forma e pelo caracter automatico dos efeitos que
produz. A apropriagdo dos bens surge logo com a emanagao da
lei, independentemente de qualquer acto de concretizagdo. Assim,
a nacionalizacdo dos prédios rusticos beneficiados por obras de
hidraulica agricola, operada em 1975, atingiu automaticamente
aqueles, embora em muitos casos ainda hoje se ndo tenha ope-
rado nenhuma altera¢do de facto.

Pelo contrério, a expropriagdo produz-se nos termos da lei.
Pressupde-se a autoriza¢do por lei, mas o efeito aquisitivo so se
operaré por efeito dum processo. O momento aquisitivo ndo se
encontra na declaracdo de utilidade publica, mas no momento
final desse processo. As anomalias do processo de expropriacéo
poderdo impedir a produgdo do efeito final, de aquisicdo dos
bens (3¢).

A expropriagdo é assim uma causa subordinada de aquisi-
¢do de bens para satisfazer interesses publicos.

Esta distingdo permite-nos assentar firmemente noutro ponto,
relativo agora 2 integragdo dos conceitos constitucional € ordina-
rio de expropriacio.

Por razbes que para os nossos fins ndo interessa aprofun-
dar, desenvolveu-se na Alemanha um conceito constitucional de

(*¥) Recordemos que para Katzarov a nacionaliza¢do traz uma aquisi¢do ori-
ginaria, e a expropriacio uma aquisicio derivada: Théorie de la nationalisation,
de la Baconniére, 1960, pags. 244 ¢ passim.

(*) Cfr. o nosso Nacionalizacdes e inconstitucionalidade, em Expropriacbes
e Nacionalizagdes cit., 235-236. Ver também, em orientagio afim, Nuno Sa Gomes,
Nacionalizacées e Privatizacdes cit., a pags. 91, nomeadamente.
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expropria¢do, que a diferenciaria do instituto ordinario com o
mesmo nome. Enquanto este poderia ser caracterizado pela natu-
reza ablativa, ja no plano constitucional o que interessaria seria
antes toda a agressdo que fizesse perigar a garantia constitucio-
nal da propriedade, tivesse ou ndo caracter ablativo.

Discordamos de semelhante caracterizagdao. Na ordem juri-
dica portuguesa, o conceito de expropriagdo € uno (*'). As agres-
sdes sem cardcter ablativo sdo directamente tuteladas através da
referéncia ao préprio n.° 1 do art. 62.° da Constitui¢do, ou seja,
através da referéncia a garantia da propriedade em si. Ndo ha
nenhuma vantagem em fazé-las passar sob a roupagem duma
figura genérica de «expropria¢do», quando esta ndo estd adequada
a sua indole.

11. Nacionalizagdo e expropriacdo: a causa de utilidade
publica

O caracter unitario da expropriagdo confirma a distingdo que
entre esta e nacionalizagdo ha que fazer, a luz do texto constitu-
cional.

Mas daqui ndo se segue que haja total independéncia entre
o art. 62.° e o art. 83.° da Constitui¢do; que uns sejam os prin-
cipios que regulam a expropriagdo, outros os da nacionali-
zagao.

Basta pensar que o art. 62.° contém, com toda a generali-
dade, a garantia da propriedade privada. Semelhante garantia fica-
ria esvaziada se, noutro lugar, se viessem a estabelecer principios
diferentes para as intervengdes com a finalidade de apropriacéo
colectiva dos meios de produgdo e solos.

A garantia da propriedade é una. A nacionaliza¢do pode
implicar processos técnicos diversos da expropriacdo, mas deve
assegurar substancialmente, tal como a expropriacdo, a proprie-
dade privada.

(*) Remetemos a demonstra¢do deste ponto para 0 nosso Expropriacdo e
direitos privados, n.° 3, em Expropriacées e Nacionalizagfes cit., 35 e segs..
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Ora, os dois aspectos fundamentais em todo o processo abla-
tivo dos bens sdo comuns, quer ao art. 62.°/2, quer ao art. 83.°.
Sdo estes:

— a causa de utilidade publica
— a justa indemnizacdo

No que respeita a causa de utilidade publica, também essa
é exigida para a nacionaliza¢3o. O art. 80.°/b prevé a apropria-
¢do colectiva «de acordo com o interesse publico»; o art. 83.°,
ao estabelecer que «a lei determinard os meios e formas» de apro-
priacdo colectiva remete implicitamente para a lei ordindria a fixa-
¢do das causas de interesse publico em que essa apropriacdo se
pode verificar. O raciocinio ¢ inteiramente paralelo ao que se usou
para a expropriacdo. Cabendo a lei determinar as intervengdes
com fung¢do ablativa, com isso determinard quais as causas
econémico-politico-sociais que a estas possam conduzir. Estas cau-
sas, dependentes embora da politica prosseguida, sdo verdadei-
ras causas de utilidade publica. As alteragdes politicas, a recon-
versdo da estrutura produtiva, o beneficio de certos extractos
sociais, tudo isso sdo causas de interesse publico que justificam
a nacionalizagdo.

Daqui resulta que, quer a nacionalizagdo quer a expropria-
¢do, sdo fundadas em causas de utilidade publica. Ndo hd que
fazer a distingdo, que fazem leis e doutrinarios doutros paises,
entre causas de utilidade publica e causas de interesse social, soO
nas primeiras havendo a afectagdo directa dos bens a uma finali-
dade publica (*®). O conceito de utilidade publica é suficiente-
mente compreensivo para englobar as duas modalidades e sem-
pre a tradi¢do portuguesa foi neste sentido (%¥).

A tnica diferenca entre nacionalizacdo e expropriacdo, no
que A causa respeita, reside no cardcter mais vago da afectacio

(#) No Brasil, por exemplo, a propria Constituicdo traz tradicionalmente a
distingfio entre a desapropriacdo por necessidade ou utilidade publica e por inte-
resse social (cfr. actualmente o art. 5/XXIV), sem que isso se reflita em diferencas
decisivas no regime concreto que lhes corresponde.

(®) Nunca se precisou por exemplo de especificar que a expropriagdo para
construcio dum bairro social fosse uma expropriacdo por interesse social.
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do bem a finalidade de interesse piblico que se encontra na nacio-
nalizag¢do. A expropriagdo exige que o bem seja directamente afec-
tado aquela finalidade; a nacionalizagdo é compativel com for-
mas mais difusas. Assim, a nacionalizacio de empresas satisfez-se
em Portugal com a prépria mudanga para a titularidade publica,
sem que o tipo de actividade prosseguido tivesse por isso de sofrer
necessariamente alteracdo. Em contrapartida, a nacionalizacdo
fez-se em nome de um interesse politicamente mais alto — é o
«interesse publico superior» de que fala Katzarov (39).

12. A indemnizac¢do

O outro aspecto fundamental, como dissemos, é o respei-
tante a4 indemnizagao.

Perante a versdo anterior da Constitui¢ao, o importante Acor-
ddo do Tribunal Constitucional n.° 39/88, de 9 de Fevereiro ('),
que apreciou a constitucionalidade das nacionaliza¢gdes, concluiu
que eram diferentes os principios respeitantes a indemnizagdo na
expropriagdo e na nacionalizagdo. Nesta, o fundamento do direito
a indemniza¢do haveria de encontrar-se no art. 82.° (na versao
de 1982) e ndo no art. 62.°/2,

Discordamos desta posi¢do, considerando que os principios
fundamentais sobre indemnizac¢do (e ndo a técnica da sua atri-
bui¢do) ndo poderiam deixar de ser comuns (32).

Perante a actual versio da Constitui¢do a nossa convicgdo
sai reforcada. Embora ndo haja entre os art. 62.° e 83.° remis-
soes reciprocas, ambos fazem hoje, sem admitir excepcdo, a exi-
géncia de indemnizacao.

E certo que o art. 62.°/2 fala em «justa indemnizagio» e
o art. 83.° se limita a referir «os critérios de fixacdo da corres-
pondente indemniza¢do».

(3) Cfr. por exemplo o Rapport sur la nationalisation, Internacional Law
Association, Nova lorque, 1958.

(") Didrio da Republica, 1.* série, n.° 52, de 3 de Mar¢o de 1988.

(®?) Nacionalizacdes e inconstitucionalidade, em Estudos sobre Expropriagbes
e Nacionalizagées cit., n.° 4.
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Mas a indemnizagdo do art. 83.° ndo pode deixar de ser uma
indemnizagdo justa. De novo recordamos que as garantias cons-
titucionais sio materiais e ndo formais. Quando Constituicdo
impde uma indemnizagdo, ndo se basta com um pagamento qual-
quer, mesmo simbdlico ou irrisério. A indemniza¢do nao pode,
pela natureza da garantia constitucional, deixar de ser justa. Por
isso, a indemnizacdo do art. 83.° é forcosamente correspondente
a justa indemnizagdo do art. 62.°.

Tem por isso razio Jorge Miranda quando escreve que no
«n.° 2 do art. 62.° refere-se requisi¢do e expropriacdo apenas.
A sua ratio parece ser mais abrangente, todavia. Quaisquer actos
de efeitos afins que afectem a propriedade ou os direitos patri-
moniais dos cidaddos devem submeter-se a limites similares,
embora sempre de acordo com postulados de adequacao e pro-
porcionalidade» (*3).

Mas se é correspondente no plano valorativo, isso ndo signi-
fica que seja idéntica na sua conformagdo concreta. Ha muitas
maneiras de outorgar indemniza¢des. Quer o art. 62.° quer o
art. 83.° exigem apenas que essas indemnizagdes sejam justas.
Mas porque os institutos sdo diferentes, a justica da indemniza-
¢do pode obter-se, aqui e além, por processo técnicos diferencia-
dos também.

Estamos agora em condigdes de tirar uma conclusdo sobre
os arts. 62.° ¢ 83.° em conjunto.

A garantia da propriedade, na sua generalidade, consta do
art. 62.°/1 e estende-se a todas as hipoteses.

A propriedade estd sujeita a processos ablativos diferentes,
previstos no art. 62.°/2 e no art. 83.°.

Mas embora diferentes esses processos sdo objecto dum
enquadramento normativo equivalente. Nomeadamente, toda a
ablagdo da propriedade s6 se pode fazer para servir causa de inte-
resse publico, com base em previsdo de lei ordindria, e mediante
o pagamento de justa indemnizacédo.

() Manual de Direito Constitucional, 1V, Coimbra Editora, 1988, n.® 113/1I1.
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13. Desnacionalizacdo, privatizacdo e reprivatizac@o

Da nacionalizacdo, como dissemos, resulta uma apropria-
¢do publica automatica do bem, por um fundamento de interesse
publico. O bem escapa imediatamente a titularidade privada,
podendo-se dizer que passa desde logo a servir aquela finalidade,
mesmo que fisicamente continue na posse do titular privado.

Mas as finalidades econdmico-politico-sociais que provocam
a nacionaliza¢do si3o ditadas pela politica.

E os objectivos politicos sdo variaveis. Com intervalos de
muito poucos anos, os mesmos partidos passam de posiciona-
mentos socializantes a posicionamentos liberais, ou vice-versa; ou
sdo substituidos por formagdes de orientagdo contraria. O que
ontem era a grande conquista social é hoje o obstaculo a abater.
E por isso, também nacionaliza¢bes de grande folego sdo hoje
em dia, em todos os paises, postas em causa e apeadas. Com
isto se desenha o movimento que favorece a passagem ao sector
privado.

Aqui, ha que distinguir desnacionalizagdo, privatizacdo e
reprivatizagio (*%).

A desnacionalizacdo € o movimento inverso da nacionaliza-
¢do, pelo qual se fazem cessar os efeitos duma nacionalizagdo
anterior.

A privatizagdo é conceito mais amplo, pois pode abranger
a passagem ao sector privado de bens que ndo haviam sido nacio-
nalizados (os correios, por exemplo).

A reprivatizacdo significa o regresso ao sector privado de
elementos que haviam passado ao sector publico. Estdo em causa
antes de mais aqueles que tenham sido objecto de nacionaliza-
¢d0, mas o conceito abrange ainda casos em que os bens tenham
sido objecto de outros processos de apropriagdo colectiva.

A nossa Constituicdo fez-se eco deste movimento — com mais
fortes razdes que a pratica totalidade das ordens juridicas oci-
dentais, porque também aqui o movimento de nacionalizac¢ao foi
levado muito mais longe. O art. 85.° prevé a lei-quadro que orien-

(%) Cfr. N. S& Gomes, Nacionalizacdes cit., n.° 43.
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tara a reprivatizacdo da titularidade ou-do direito de exploracao
dos meios de produgdo e outros bens nacionalizados ap6s 25 de
Abril de 1974. O art. 296.° insere principios que integrardo o
contetido da lei-quadro.

Num caso e noutro se fala em reprivatizacdo. Tem-se cons-
ciéncia de se tratar de empresas que eram privadas anteriormente
e que voltardo a titularidade privada. Quaisquer que tenham sido
as vicissitudes que se tenham produzido em relagéo a elas, o que
a Constitui¢do precipuamente teve perante os olhos foi este movi-
mento de vai-vém, em que o que fora privado volta agora a titu-
laridade de privados. Por isso se empenha em prever o regime
adequado, aplicdvel mesmo em casos em que a privatiza¢do ndo
se restringe aos bens que haviam estado antes no dominio dos
privados.

Esta perniciosa instabilidade social provoca inimeros pro-
blemas no ponto de vista juridico. Ontem era de utilidade publica;
hoje deixou de ser. Ontem fez-se; hoje desfaz-se.

Como julgar semelhante mudanca de posi¢des?

Antes de mais, devemos afastar qualquer consideracdo de
«ilicitude».

Mudar de politica, a luz do Estado democratico dos nossos
dias, ndo é anémalo, é a pura consequéncia do sistema. Criam-se
mesmo férmulas de alternidncia politica em que a mudanga ¢é certa,
s6 sendo duvidosa o numero de anos em que um grupo ficard
no poder. Nada tem por isso de condendvel ou de ilicito que o
ndo seja substituido pelo sim e o sim de novo pelo ndo. E esse
mesmo o objectivo — ou o preco — do sistema. Portanto, esta
de todo 0 modo afastado que quem se sentir prejudicado pelas
mudangas venha pedir indemniza¢do de perdas e danos com o
mero fundamento na mudanca em si. A responsabilidade civil
pressuporia um ilicito, e a alteragcdo de politica ndo consubstan-
cia esse ilicito.

14. Cessacdo da causa de interesse publico

Niao obstante, na altura em que os bens afectados a causa
de utilidade publica que determinou a nacionaliza¢do sdo desa-
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fectados e voltam a titularidade privada, cria-se um problema juri-
dico no que respeita aos anteriores titulares.

O Estado vem agora proclamar que aquela utilidade publica
afinal ndo existia; os bens sdo de novo desafectados. Mas se ndo
ha causa, o sacrificio dos titulares perdeu a sua justificagio.
A ablac¢do dos direitos dos particulares revela-se afinal infundada.

Nao est4a em duvida o periodo intermédio: eles estiveram afec-
tados ao que se afirmava ser a sua verdadeira funcdo. Mas uma
vez a desafectacdo verificada, tratar os anteriores titulares como
qualquer pessoa que nada tivesse que ver com aquela titularidade,
fere a garantia constitucional da propriedade.

Na verdade, se o Estado considerar os bens como um mero
elemento do seu dominio privado, que aliena como quiser, sem
ter de outorgar nenhuma posi¢do especial aos anteriores titula-
res, desconhece que a titularidade piblica perdeu o seu suporte
no momento em que essa desafectacdo cessou, porque a justifi-
cacdo sO provinha da causa de utilidade publica. O sacrificio dos
particulares deixou de ter fundamento e o principio da isonomia
¢ atingido.

O paralelismo com o que se passa na desafectagdo do bem
expropriado ¢ perfeito. Ndo admira: tudo deriva em linha recta
da prépria garantia constitucional da propriedade, que como vimos
se impde qualquer que seja o processo ablativo que estiver em
causa. De novo, a perda forg¢ada da titularidade dos particulares
nao encontraria afinal outra causa que nido fosse o mero enri-
quecimento a trazer aos entes publicos. Isso violaria frontalmente,
pelas razdes que ja conhecemos, a garantia que da Constitui¢do
decorre para os direitos patrimoniais privados.

Contra isto, seria mero jogo de palavras alegar que, sendo
a reprivatizagdo comandada por consideragoes de interesse publico,
que sd@o as constantes da Lei n.° 11/90, de 5 de Abril, particular-
mente do art. 3.°, também a reprivatizagdo implicaria a afecta-
¢do dos bens a uma finalidade de interesse publico.

E evidente que tudo o que os 6rgdos puiblicos fazem é coman-
dado por razdes de interesse publico. Mas uma coisa é este mediato
interesse publico, outra é a afecta¢do dos bens a uma concreta
finalidade que justifique a ablac¢do da titularidade privada. Vimos
atras como essa afectagio se configurava: em qualquer caso, teria
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de ser sempre suficiente para justificar o sacrificio da titulari-
dade privada, em nome duma destinagdo mais alta. Ora aqui,
haveria uma destina¢do paralela, ndo uma destinagdo mais ampla.
Os bens seriam atribuidos a outros privados em situagdo seme-
lhante. E claro que a atribuigdo a outros privados nao ¢ a afecta-
¢do a um interesse publico mais relevante que justifique o sacrifi-
cio da titularidade privada preexistente.

A reprivatizacdo dos bens nacionalizados levanta assim um
problema constitucional. A andlise deve pois concentrar-se na
determinacdo do meio técnico que permita dar satisfacdo a esta
posicdo particular dos ex-titulares afectados.

15. A reversdo de bens nacionalizados

A reversdo ¢ um instituto que se desenvolveu a propoésito
da expropriagdo por utilidade piblica e ndo a propdsito da nacio-
nalizacdo.

Compreende-se que assim tenha acontecido.

Por um lado, isso é decorréncia do préprio modo de actua-
¢do de cada instituto. A nacionalizagdo é de actuacdo automa-
tica; a expropriagdo implica um processo, e s6 no termo deste
se produz a aquisicdo da propriedade por parte do beneficiario
da expropriacdo.

Ora a expropriacdo, como se prolonga no tempo, pode ndo
chegar a bom porto. Pode nomeadamente dar-se a caducidade
da declaracio de utilidade publica, como vimos, ficando os bens
de novo livres na titularidade particular. J& a reversdo surge como
que no prolongamento duma expropriagdo realizada. Permite,
mesmo apds a aquisi¢do forcada da propriedade, que se dé a reso-
lugdo, se os bens ndo cumprirem efectivamente a destinacdo que
justifica a expropriacdo. Como na nacionaliza¢do ndo surge esta
distingdo de fases, a problematica da reversdo foi menos sentida
em relacdo a ela.

Mas outras razdes sdo ainda mais ponderosas. A nacionali-
zacdo esta ligada necessariamente a grandes movimentos politi-
€os, em que a apropriacdo publica é apresentada como uma alta
finalidade nacional. Razdo de sobra para que nunca se preveja
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a cessacdo da afectacdo efectiva dos bens a finalidade que justifi-
cou a nacionaliza¢do. Enfim, a propria raridade dos processos
de nacionalizacdo implica que nio tenha havido vagar para ana-
lisar estas vicissitudes, ao contrdrio do que acontece num pro-
cesso normal como a expropriacio.

Mas para além destas explicagdes, de caracter essencialmente
descritivo, hd que perguntar directamente se se pode sequer ima-
ginar uma reversdo de bens nacionalizados.

Até ha pouco tempo o problema, entre nds, teria de se colo-
car em abstracto. Haveria que discutir se a natureza da naciona-
lizacdo seria compativel com um fenomeno de reversdo. Limitamo-
-nos a observar que seria errado negar a possibilidade de reversdo
por a nacionaliza¢@o ser uma aquisi¢do origindria, pois em qual-
quer caso a aquisi¢do por expropria¢do é uma aquisi¢do origina-
ria também; e por outro lado teremos adiante oportunidade de
verificar que a aquisicdo de empresas por nacionalizagdo é deri-
vada e ndo origindria.

Supomos que hoje o problema tem de ser examinado a uma
luz diversa.

Os arts. 30.° e seguintes da Lei n.° 46/90, de 22 de Agosto,
que alterou a Lei de Bases da Reforma Agraria, regulam os casos
de reversdo de prédios rusticos expropriados. O art. 30.°/1, que
¢ a disposicdo fundamental, estabelece que esta pode ser deter-
minada nas circunstancias que enumera, ¢ nomeadamente quando
se comprove que os prédios permaneceram na posse material e
exploracdo de facto dos anteriores titulares ou seus herdeiros.

Ora, o art. 34.° alarga o 4mbito da disciplina: «O disposto
no presente capitulo aplica-se aos prédios rusticos nacionaliza-
dos nos termos do Decreto-Lei n.° 407-A/75, de 30 de Julho».

A solugdo € categdrica. Também a reversdo, regulada naquele
capitulo, ¢ aplicavel a prédios risticos nacionalizados. E até em
relac@o a estes que a solugdo particularmente se impde. Na medida
em que considera a permanéncia dos prédios na posse e explora-
¢do de facto dos titulares anteriores, hd que acentuar que isso
se verificou muito mais intensamente nos casos de nacionaliza-
¢ao do que nos de expropriagdo. Na nacionaliza¢do, ndo se seguiu
a declaragdo abstracta da lei, em vastas zonas, nenhuma inter-
venc¢ao pratica, sobre prédios que legalmente se deviam conside-
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rar nacionalizados. Os proprietarios permaneceram na situacao
de facto precedente, gerando-se uma instabilidade perniciosa e
causadora de grandes problemas juridicos (*%). E a uma instabi-
lidade desse tipo que o legislador quer pdr termo, aproveitando
a oportunidade de emissio duma nova lei.

Temos assim que seria hoje mero exercicio académico dis-
cutir se a nacionalizagdo é compativel com a reversdo. O pro-
blema nido é de teoria do direito, mas de direito positivo. Ora
o direito positivo nos ensina que uma desnacionalizagdo pode
levar A reversio dos bens nacionalizados para os anteriores
titulares.

16. A nacionalizacdo

A nacionaliza¢do ndo recai necessariamente sobre bens cer-
tos e determinados, ou sobre uma categoria de coisas.
Em abstracto, diremos que a nacionaliza¢do pode recair sobre:

— actividades
— empresas
— coisas.

A primeira modalidade ¢, a nosso ver, meramente tedrica,
no que a Portugal respeita. Ndo se deu a nacionalizacdo de nenhum
sector de actividade (3%), ao contrario do que aconteceu por
exemplo em Itdlia. Nenhuma nacionaliza¢do implica a reserva
de um sector de actividade ao Estado. Basta pensar que, para
além das excepgdes que beneficiaram entidades nacionais se
salvaguardaram sempre, subservientemente, posi¢des de estran-
geiros.

(®%) Um desses problemas foi objecto de andlise no nosso O dever de paga-
mento de rendas por arrendatdrios de prédios risticos nacionalizados, em Expro-
priacdes e Nacionalizacdes cit., 265 e segs..

(*) Em sentido contrério, S& Gomes, Nacionaliza¢ées, 165-166, no que res-
peita aos sectores bancério, segurador e até cervejeiro; mas chama-lhes nacionaliza-
¢Oes de sectores de actividade com excepgdes.
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Mesmo assim, ainda é muito diverso o objecto das naciona-
lizagdes em Portugal. Estas podem recair sobre:

A) Coisas

Estd0 neste caso as nacionalizagdes de prédios rusticos bene-
ficiados por obras de fomento hidroagricola. A semelhanca do
objecto, aqui e na expropria¢do, é entdo maxima.

Em situacdo andloga estdo as nacionalizagdes de universali-
dades de bens e direitos, como os afectos a exploragdo da radio-
difusdo, ou as instalagGes e servicos de produgio e distribuicio
de energia eléctrica.

E ainda o Dec.-Lei n.° 539/76, de 9 de Julho, nacionalizou
«os direitos dos titulares de participagdes» dos Fundos de Inves-
timentos FIDES e FIA. H4 uma nacionalizagio, ndo de coisas,
mas de direitos determinados.

B) Empresas

a) Participagdes sociais

Estas foram o objecto técnico das nacionalizagdes em Franga,
sobretudo nas operadas em 1982. Assim aconteceu também em
Portugal, particularmente na nacionaliza¢do dos bancos emisso-
res e na nacionalizacio da DIALAP.

Distingue-se entdo consoante a nacionalizagdo é parcial, por
deixar subsistir accionistas ou, mais amplamente, participacdes
sociais privadas, ou total. Neste iiltimo caso resulta da nacionali-
zagdo uma empresa de capitais publicos, mantendo-se a forma
societdria preexistente. De facto, nada na lei impede que se man-
tenha, como unipessoal, a sociedade cujas partes sociais foram
na sua totalidade adquiridas pelo Estado, gracas 4 nacionali-
zacgdo (*).

(*") Havera ainda um caso de nacionaliza¢io de uma empresa em nome indi-
vidual: cfr. S& Gomes, Nacionalizacées cit., 170.
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b) Patriménio

A nacionalizagio pode ainda versar sobre o patriménio duma
empresa, associada ou ndo a uma nacionalizagio de partes sociais.
Também pode recair sobre todo o patriménio ou sobre a fraccao
delimitada deste.

Teremos posteriormente oportunidade de analisar figuras
desta ordem.

¢) Criagdo duma entidade nova que sucede a entidade
privada preexistente.

Esta modalidade, praticada em momento tardio do nosso pro-
cesso de nacionalizacdes (*8), ndo se reconduz a nenhuma das
outras. Nesses casos, é contemporanea da nacionaliza¢do a cria-
¢do da empresa publica. A nacionalizagdo cifra-se entdo na suces-
sdo forcada da empresa publica 4 empresa privada preexistente,
que fica extinta. E h4 sucessdo em sentido técnico: o lugar da
empresa privada é ocupado pela empresa publica, mantendo-se
a identidade das situagdes juridicas que aquela detinha.

17. A nacionalizacdo das empresas cervejeiras

Perante esta multiplicidade de formas possiveis, ha antes de
mais que saber qual foi o processo técnico efectivamente utili-
zado na nacionalizagdo das empresas cervejeiras.

A nacionalizagdo foi obra do Dec.-Lei n.° 474/75, de 30 de
Agosto. Nacionalizam-se «sociedades» e «quotas de sociedades».
As sociedades em causa sdo as mais significativas, € as unicas
gue nos ocupario.

As sociedades ndo sdo extintas. Passam a ser «sociedades
nacionalizadas», cujo capital é da exclusiva titularidade do Estado.

(*¥) Cfr. o nosso A nacionalizacdo das participagdes sociais da Casa Bancd-
ria Manuel Mendes Godinho e Filhos, em Expropriacées e Nacionalizagoes
cit., 156-157, com exemplos.
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Mas acrescenta-se no art. 3.°/1, numa férmula que alids se
repete noutros diplomas:

«Art. 3.° — 1. A universalidade dos bens, direitos e obri-
gagOes que integram o activo e o passivo das sociedades a que
se refere o n.° 1 do artigo 1.° ou que se encontrem afectos a
sua exploracdo, sdo transferidos para o Estado, integrados no
patrimonio auténomo das respectivas empresas ou a elas igual-
mente afectos.

2. O disposto no numero anterior constitui titulo compro-
vativo da transferéncia, para todos os efeitos legais, incluindo
os de registo, sendo, em caso de divida, titulo bastante a simples
declaracdo feita pelas respectivas empresas € confirmada pela
Direc¢do-Geral da Fazenda Publica de que os bens se incluem
entre os referidos no n.° 1.

Art. 4.° — 1. As empresas nacionalizadas assumirdo em
relacdo a todos os actos e contratos celebrados pelas sociedades
referidas no n.° 1 do artigo 1.°, a posi¢do juridica e contratual
que estas detiverem a data do inicio da eficdcia da nacionaliza¢do.

2. As empresas nacionalizadas assumirdo igualmente a posi-
¢do social que as empresas referidas no n.° 1 do artigo 1.° deti-
verem nas sociedades em que sejam socias a data da eficacia da
nacionaliza¢do».

Nao é muito facil de entender. Sobrepdem-se uma aquisigdo
das «sociedades» (3%), que passam a ser sociedades nacionaliza-
das, e uma transferéncia universal do patriménio para o Estado.
Também se assegura a sucessdo das empresas nacionalizadas em
todas as relagdes juridicas das empresas privadas preexistentes.
Parece uma cautela supérflua, porque a personalidade juridica
dessas sociedades ¢ a mesma, ndo obstante o capital ter passado
a ser inteiramente publico. A lei procede porém como se tivesse
havido a constitui¢do de pessoas diferentes — o que ndo é o caso.

De toda a maneira, o que da lei, com melhor ou pior téc-
nica, claramente resulta, é a continuidade da empresa. Como dis-

(*®) Quer dizer, da totalidade das partes sociais dessas sociedades.
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semos noutro lugar, «os elementos patrimoniais sdo transferidos
para o Estado, integrados no patriménio auténomo das respecti-
vas empresas. Este tipo de continuidade é reforgado pelo art. 4.°,
n.° 1, que atribui s empresas nacionalizadas a posi¢do que as
sociedades tinham em todos os actos e contratos, e no art. 5.°,
n.° 1, que incorpora automaticamente o pessoal ao servigo daque-
las sociedades» ().

As vicissitudes a que as empresas foram sujeitas ndo param
porém aqui. O Dec.-Lei n.° 531/77, de 30 de Dezembro, criou
as empresas publicas Unicer e Centralcer. Para a Centralcer
(Central de Cervejas, E.P.) sdo transferidas «as universalidades
de bens, direitos e obrigacdes das empresas nacionalizadas SCC
— Sociedade Central de Cervejas e Cergal — Cervejas de Portu-
gal» (art. 3.°/2). Estas empresas nacionalizadas sdo extintas pelo
mesmo diploma (art. 8.°).

Temos assim que a nacionaliza¢do se processa neste caso pela
aquisi¢do pelo Estado da totalidade das partes sociais das socie-
dades preexistentes, mantendo-se as empresas. Essas empresas sdo
depois substituidas por uma empresa piblica, em que se fundem.
Mas a continuidade das empresas nao tem quebra. Dd-se uma
sucessdo em sentido técnico em que a empresa publica ocupa sem
mudanga de titulo a posigdo entdo detida pelas sociedades nacio-
nalizadas, e que fora detida pelas sociedades privadas antes da
nacionaliza¢do.

Enfim, o Dec.-Lei n.° 300/90, de 24 de Setembro, transfor-
mou a Centralcer em sociedade anénima, com a designagdo de
Centralcer — Central de Cervejas, S.A., que «continua a per-
sonalidade juridica de empresa publica» (art. 2.°/1) e aprova
«a alienagdo da totalidade das acgdes representativas do capital
social da sociedade» (art. 6.°/1).

() Cfr. o nosso estudo ultimamente citado, 156.
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18. A aquisicdo de empresas por nacionalizacdo é derivada
e ndo origindria

H4a que acentuar fortemente que quando se dd a aquisi¢do
duma empresa, em consequéncia de nacionalizagdo, essa aquisi-
¢do ¢ derivada e ndo originaria.

Fizemos essa demonstragdo noutro lugar (). Vamos retomé-la
aqui. Pesa-nos a extensdo do texto a transcrever, mas trata-se
dum elemento fundamental, e gostariamos que ficasse bem mar-
cada a continuidade do nosso pensamento neste dominio:

«5. A nacionalizagido de sociedades em Portugal como titulo
de aquisicdo derivada. — Em qualquer caso, a aquisicdo em con-
sequéncia da nacionalizagdo ¢ uma aquisi¢do originaria ou deri-
vada?

A pergunta pode parecer ociosa. A preméncia na aquisi¢do
pelo Estado dos bens que se pretendem com a nacionalizagdo s6
se compadeceria com uma aquisi¢do originaria. E pode invocar-
-se por maioria de razdo que a propria expropriagdo por utili-
dade publica conduz a uma aquisi¢do origindria de bens (%2).

A posigdo pode ser reforgada pelo paralelismo com naciona-
lizagdes operadas no estrangeiro. Quando o Estado Soviético se
apoderou de fabricas ou campos, bem pouco lhe interessava saber
se o titular aparente era ou ndo titular real, e se havia ou ndo
outras situagdes juridicas vdlidas relativas as coisas. A nacionali-
zacdo nunca poderia ser posta em causa pela invocagdo de qual-
quer tipo de direito de que viessem a arrogar-se terceiros. Isto
traduziria uma aquisi¢do origindria.

Mas uma meditacdo sobre este tema obriga-nos a rejeitar uma
conclusdo aparentemente tdo linear.

Niao estd em causa a aquisicdo de bens determinados, nem
sequer de participagdes sociais, mas aquele tipo de aquisi¢cies em

(*") A nacionalizacdo das participacées sociais da Casa Bancdria Manuel Men-
des Godinho e Filhos cit., n.° 5, em Expropriacées e Nacionalizacdes cit., 147 e
segs. (157-160).

(42) Sobre a casufstica recente das transfer@ncias directas e forcadas de empre-
sas, no plano internacional, cfr. Boutard-Labarde, Nationalisations imposées-
-nationalisations negociées, Presses Universitaires de France, 1984, pags. 17 ¢ segs.
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que podemos dizer genericamente que, ndo obstante as diversi-
dades ja detectadas, o objecto é uma empresa.

Pensamos que em qualquer caso havera uma aquisi¢ao deri-
vada e ndo origindria, e que aqui a nacionalizacdo se diferencia
da expropriagdo (4%).

Quando se d4 uma sucessdo, temos claramente a aquisi¢do
derivada. A sucessdo, ndo obstante a identidade de posi¢des juri-
dicas, ¢, pelo prisma do novo ente, uma aquisi¢ao; e essa aquisi-
¢d0 ¢é derivada e ndo origindria, uma vez que as posi¢des do ante-
cessor ddo a causa e a medida das posigdes do sucessor.

Mas o0 mesmo se passa nos casos em que, ndo havendo suces-
sdo em sentido técnico, a lei fala da transferéncia de todos os
bens, direitos e obrigagbes. Vamos supor que isso € assim, que
ha efectivamente uma transmissdao — o que alids nos parece mais
que duvidoso. Mesmo entdo a aquisi¢do teria de ser uma aquisi-
¢do derivada, e ndo origindria.

A lei ndo manda transferir para o Estado bens que se decla-
rados livres de quaisquer situagdes juridicas anteriores que os atin-
gissem. Pelo contrario, afirma expressamente a transferéncia de
todos os direitos e obrigagdes que constituem o activo ou o pas-
sivo das pessoas colectivas atingidas (artigo 3.°, n.° 1, no caso
das cervejeiras). Mais categoricamente ainda, o artigo 4.°, n.° 1,
declara que as empresas nacionalizadas assumem a posi¢do juri-
dica e contratual em relagido a todos os actos e contratos celebra-
dos com as sociedades atingidas. E o artigo 5.°, n.° 1, remata
esta linha ao dispor (embora em rigor fosse supérfluo) que o pes-
soal das sociedades em causa transita automaticamente para as
empresas nacionalizadas.

S6 numa categoria de situacdes, em que se integram as com-
panhias de seguros, ndo se dard esta aquisi¢cao derivada. Mas isso
¢ assim porque nessa hipotese ndo ha nenhuma transferéncia de
bens ou quaisquer situagdes patrimoniais. E tudo mais radical,
e portanto muito mais simples. O patriménio mantém-se, inalte-

(¥) Posicdo radicalmente contrario é adoptada por Katzarov, ob. cit., pag.
211, que considera a nacionaliza¢do uma aquisi¢ao origindria e a expropriagao uma
transferéncia derivada.
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ravel, na titularidade das companhias cujas participagdes sociais
foram atingidas. Em consequéncia, apenas a administragéo ¢ remo-
delada, sem que o patriménio sofra vicissitude. Aqui, a persona-
lidade preexistente subsiste, e a identidade das situagdes juridicas
ndo é de explicar a titulo de sucess@o ou outro, mas como mera
decorréncia da continuidade subjectiva. A nacionalizagdo incide
afinal sobre partes sociais, € 0 patrimoénio nao é objecto de aqui-
sicdo origindria ou derivada porque ndo ha aquisi¢do nenhuma:
mantém-se tal qual.

Nos casos em que ha verdadeira aquisi¢do, é tudo tipico de
uma aquisi¢do derivada, e ndo origindria.

Ha uma doutrina dominante na caracterizacdo destas figu-
ras, ndo obstante os inimeros matizes a que se chega na ulterior
definigdo técnica. Diremos que ha aquisi¢do derivada quando a
aquisi¢do ¢é interdependente e simultdnea de uma perda relativa
ocorrida na titularidade de outro sujeito, sendo ambas baseadas
na mesma causa juridica (*).

E os autores acentuam as consequéncias desta distingdo,
nomeadamente no que respeita a incidéncia da regra de que nin-
guém pode transferir mais direitos do que aqueles que possui,
e na afirmagdo de que a mera aquisi¢do derivada ndo funda a
reivindica¢do, sendo necessdrio remontar até um titulo de aquisi-
¢do origindria.

E seguramente o que se passa no que respeita ao patrimonio
das empresas nacionalizadas (4%). O Estado ou a empresa criada
com a nacionalizagdo adquirem as situagGes juridicas que cabiam
A empresa preexistente com todas as vantagens, mas também com
todas as limitagdes, que atingiam os titulares privados. Se os direi-
tos tinham vicios, viciosos continuam e, para reivindicar de ter-
ceiros direitos sobre as coisas, o ente publico terd de remontar
a uma aquisicdo originaria (), ndo lhe bastando socorrer-se do

(4 Cfr. Salvatore Pugliatti, «Acquisto del diritto», na Enciclopedia del
diritto, 1, pags. 508 e segs. (512); Carlos Alberto da Mota Pinto Teoria Geral do
Direito Civil, 3.* ed., Coimbra Editora, 1985, pags. 360 e segs..

(*5) Salvo no referido caso de que as companhias de seguros sdo exemplo.

(45) Nio é este o momento de referir limitacGes a esta afirmagio, que se fun-
dam na teoria da reivindicagio e ndo tém que ver com a matéria em analise.
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préprio facto da nacionalizagdo. Do mesmo modo, quaisquer
excepcbes oponiveis aos anteriores titulares continuam a sé-lo ap6s
a nacionalizacdo.

Em Portugal, pois, € no que respeita ao patrimonio das socie-
dades que dela foram objecto, a nacionaliza¢cdo representou um
titulo de aquisi¢do derivada e nio origindria. Acresce aos titulos
anteriores, sem os substituir. Integra-se nas «transferéncias coac-
tivas», que Pugliatti caracteriza por se realizarem independente-
mente da vontade do titular actual (e portanto também contra
a sua vontade) mas sem desconhecimento da situagdo subjectiva
preexistente (*7).

J4& no que respeita a situa¢ao dos particulares atingidos, esta
¢ idéntica a que se verifica em caso de expropria¢do. Da-se a con-
versdo forcada dos seus direitos, que sdo substituidos por um
direito & indemnizagdo. Nio temos aqui a anotar especialidades
em relagdo 4 expropriagdo normal, salvo no que respeita a forma
de pagamento da indemnizagdo, que ndo pode por natureza
ser prévia, ao contrario do que se deve verificar nos restantes
casos (*8)».

Cremos com este trecho ter demonstrado elucidativamente
a continuidade entre as situa¢des anteriores e as actuais.

19. A identidade da empresa, da nacionalizacdo a repriva-
tizacd@o

Uma vez descritas as vicissitudes por que passaram as socie-
dades privadas, com a nacionaliza¢do e, na sequéncia desta, com
a transformagédo em empresa publica, ha que apurar que incidén-
cia podem ter essas vicissitudes sobre os direitos qae eventual-
mente pudessem caber aos ex-titulares, em consequéncia da repri-
vatizagdo.

(*) Ob. cit., pag. 512. Afastamo-nos, porém, do autor quando exemplifica
com a expropriacéo, uma vez que esta em Portugal representa modalidade de aqui-
sicdo origindria, como dissemos.

(*®) Sobre virios problemas ligados a indemnizacdo, cfr. a nossa Caducidade
cit., n.> 9 e segs..
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Radicalmente: uma vez que se ndo encontra aqui a corres-
pondéncia real da coisa, tal como se verifica na expropriacdo,
a pretensdo de reversdo ou providéncia valorativamente equiva-
lente ndo defrontard o impedimento de se nao poder aplicar, por
nio ser ja o mesmo o objecto hoje em dia? O objecto da repriva-
tizacdo ndo sera algo ja definitivamente diferente das acg¢bes que
foram nacionalizadas?

Para concluirmos assim, teriamos de pressupor uma discre-
pancia essencial entre o objecto da nacionalizacdo e o objecto
da privatizagdo.

O que, historicamente, se ndo verificou.

A nacionaliza¢do, como vimos, ndo acarretou a extin¢do da
personalidade das sociedades preexistentes. Subsistiram como
«sociedades nacionalizadas». Ndo houve sequer uma sucessdo,
porque uma sucessdo pressupde a superveniéncia duma nova per-
sonalidade, e aqui ha identidade subjectiva total. A continuidade
da pessoa existente, ndo obstante a concentracdo de todas as acgGes
na titularidade do Estado, ndo sofre duvida.

A extingdo da personalidade da Sociedade Central de Cerve-
jas da-se em 1977, em contrapartida da criagdo da empresa publica
— 0 que demonstra que a extingdo nao foi consequéncia da nacio-
nalizagdo. Mas mesmo ai, ndo se quebra a continuidade.

Podemos dizer que, mudando embora a estrutura juridica
da empresa, a empresa em si manteve-se sempre idéntica.

Cada vez é mais valorizada no direito societério a categoria
fundamental da empresa. Supomos mesmo que a sociedade,
mesmo a sociedade civil, é caracterizada por pressupor a corres-
pondéncia a uma empresa (*°). Por isso a sociedade é em si uma
estrutura juridica da empresa, juntamente com outras estruturas
juridicas, como a empresa publica, a cooperativa, a empresa em
auto-gestdo, etc..

(¥) Cfr. as nossas licdes de Teoria Geral do Direito Civil, 1-1l — As Pes-
soas, Lisboa, 1984/85, n.° 78: a complexidade dos preceitos da sociedade civil pres-
supde que o legislador s6 considerou afinal aquelas situagGes que assentam na estru-
turagio firme e permanente da empresa.
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Ora, em todo este processo a empresa manteve-se idéntica.
A mesma empresa era primeiro privada, e foi depois nacionali-
zada; passou a seguir a empresa publica, congregando-se com
outras empresas através da fusdo; passou a sociedade andénima
de capital puiblico e retorna agora a empresa privada.

Esse fendmeno é expressamente reconhecido pelo legislador,
pelo que também aqui o debate tem algo de ocioso. Logo a come-
¢ar pela Constituigdo, onde se fala em reprivatizacdo. Se se repri-
vatiza, ¢ porque hd uma continuidade, uma identidade até, com
aquilo que era anteriormente privado. A lei toma assim posi¢do
no sentido da identidade entre a empresa privatizada e a empresa
actual.

E claro que essa empresa pode ter sofrido vicissitudes varias:
fusdes e cisdes, aumentos de capital, mudanga de estrutura juri-
dica... Se a lei ndo obstante fala em reprivatizacdo, isso significa
que a lei impde que se atenda a fraccdo que, na empresa actual,
corresponde a4 empresa privada precedente, distinguindo-se do que
ndo corresponda.

Isso significa que, tomando como basico o elemento da con-
tinuidade que é representado pela empresa, é sempre possivel deter-
minar na empresa a privatizar a parte que corresponde 4 antiga
empresa privada, e em relagdo a qual ha uma reprivatizagao, e
a parte que é estranha a esta.

Se a lei manda proceder a esta destringa, seria violar a lei
tentar negar esta correspondéncia invocando quaisquer dificul-
dades na determinagdo dos valores que corresponderiam as anti-
gas sociedades privadas. As dificuldades quantitativas nunca sdo
um O6bice a realizagdo dos principios juridicos, pois a lei manda
sempre determinar a percentagem que exprima com justi¢a a repre-
sentacdo do capital nacionalizado na empresa a privatizar.

Essa percentagem pode ter varios significados, como vere-
mos a seguir. E sempre possivel evitar quaisquer formas de locu-
plemento que se receiem por parte dos antigos titulares. Mas o
que interessa acentuar neste ponto é que entre a primitiva socie-
dade privada e a actual empresa a privatizar h4 uma continui-
dade, marcada pela prépria empresa a que correspondem. Em
relacdo a essa empresa, ou parte dela, pode suscitar-se o pro-
blema de reversdo, ou esquema protectivo equivalente. Ndo ha



REPRIVATIZACOES E DIREITOS DOS EX-TITULARES 343

uma diferenca no objecto que exclua a aplicagdo analdgica dos
principios que, vimos, resuitam da expropriacdo.

20. Formas de satisfacdo das expectativas dos ex-titulares

De tudo o que dissemos resulta que ndo hd nenhumas razdes,
tedricas ou praticas, constitucionais ou até de legislagdo ordina-
ria, que excluam a aplicagdo as reprivatiza¢des do instituto da
reversio, tal como o configurdmos a proposito da expropriagéo.

Chegados porém a este momento, queremos observar que
esta ndo ¢ a inica maneira possivel de dar cumprimento as regras
constitucionais.

O que se aplica igualmente em qualquer caso ¢ o principio
valorativo, insito na garantia constitucional, que impde que, dei-
xando de operar a causa de utilidade publica, o ex-titular dos
bens seja compensado.

Mas a forma encontrada para essa compensacio em caso da
expropriac¢do por utilidade publica ndo é necessariamente a mesma
em se tratando de nacionaliza¢do. Tem agora repercussdo o outro
aspecto, o da diversidade dos institutos em presenca, expropria-
¢do e nacionalizacdo.

Para a expropriacdo, o legislador ocorreu a estes objectivos
através do instituto da reversdo. Para a nacionalizacdo pode fazé-lo
da mesma maneira, mas também pode recorrer a processo dife-
rente.

Abre-se pois um campo de discricionariedade para o legisla-
dor ordinario, que é chamado a encontrar a forma mais adequada
de dar execu¢do ao principio constitucional.

A prépria diversidade das legislagdes comparadas nos con-
firma neste ponto de vista. Nuns casos, como vimos, a contra-
partida devida pelo ex-titular é medida pelo valor actual dos bens,
noutros toma-se como bdsico o pre¢o que foi pago em conse-
quéncia da intervengdo publica, como indemnizagdo. O legisla-
dor, por razdes de oportunidade que sé ele controla, escolhera
o modo que lhe parecer mais adequado ao caso portugués.

Pode mesmo afastar-se de todo da técnica da reversdo e pro-
curar outros esquemas técnicos que déem satisfacdo ao interesse
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substantivo. Nestes termos, a téchica do ius ad rem, usada em
It4lia, surge como outra maneira de assegurar a limitacdo subs-
tancial do sacrificio imposto. Possivelmente, o minimo a que pode-
ria descer seria estabelecer uma preferéncia em beneficio dos ante-
riores titulares. Na medida em que eles pudessem assim concorrer
a um valor actual, presumido justo, ter-se-ia em consideragdo a
posi¢do especial que eles ocupam em relagdo aos bens.

pois muito grande, como ¢ habitual, a margem de discri-
cionariedade do legislador ordindrio. Mas o limite valorativo nem
por isso fica menos nitido. Em qualquer caso, ha que reconhecer
aos ex-titulares uma posi¢cdo especial, que 0os compense com O
minimo de justi¢a do sacrificio particular que s eles realizaram,
e que se reconhece agora que n3o lhes é exigivel em termos de
interesse publico.

21. Implica¢ées da inércia do legislador ordindrio

Verifica-se porém que o legislador portugués ndo estabele-
ceu nenhuma regra especial sobre esta matéria no diploma fun-
damental sobre reprivatiza¢bes, nem noutro lugar qualquer.

O nio reconhecer nenhuma posi¢ao especial aos ex-titulares
seria inconstitucional.

Mas o intérprete s6 se pode decidir por uma inconstitucio-
nalidade quando os outros meios disponiveis ndo lhe permitam
superar essa incongruéncia na ordem juridica.

Nomeadamente, a inconstitucionalidade ndo deve ser afir-
mada quando seja possivel, através da interpretacdo, encontrar
uma norma que seja compativel com o comando constitucional.

Impde-se assim o principio da interpretacdo conforme com
a Constitui¢do, genericamente admitido pela jurisprudéncia e pela
doutrina. De «interpretacdo» se deve alids falar em sentido amplo,
de maneira a englobar, quer as formas de interpretacdo em sen-
tido estrito, quer a integragdo das lacunas da lei.

Ora, a interpretagdo conforme com a Constitui¢do impde que
neste caso se valorize a analogia com a situagdo da expropriagé@o.
Nio haverd inconstitucionalidade, desde que as disposigdes sobre
reversdo sejam aplicaveis analogicamente a desnacionalizacao.
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O significado basicamente idéntico da situacio, a luz do texto
constitucional, e a correspondéncia dos elementos praticos,
impdem esta solugdo.

Cabe ao Estado, se desejar a adopgdo de solucgdo diferente
para o caso da reprivatizagdo, emitir legislacdo especifica. Esta
na sua mao fazé-lo, dentro dos amplos limites que assinalamos.
Mas enquanto o nido fizer, a solugdo constitucionalmente com-
pativel estd na aplicacdo analdgica das regras sobre reversdo nas
expropriagoes.

Pensamos ser claro que a estes principios ndo traz nenhum
obstaculo o art. 296.°/a da Constituicdo. Dispde este que a lei-
-quadro sobre reprivatizacdes determinara que estas se realizam,
«erm regra e preferencialmente, através de concurso publico, oferta
na bolsa de valores ou subscri¢do publica». Ndo se pode retirar
daqui a objeccdo que a lei constitucional ndo prevé, logo exclui,
o direito de reversdo. Basta pensar que o art. 296.° insere apenas
orientacdes muito gerais e sobretudo, que o processo é delineado
necessariamente no respeito dos direitos preexistentes, que a Cons-
tituigdo assegura e ndo viola. Entre esses direitos preexistentes
esta o direito dos ex-titulares a serem compensados por uma posi-
¢do especial em caso de desafectagdo dos bens, mediante rever-
sdo ou outro processo valorativamente equivalente.

Nio é pois na Lei n.° 11/90 nem na omissdo de referéncia
da lei ordinaria a reversio que se encontra a inconstitucionali-
dade, pois a consequéncia seria a aplicagdo analdgica das regras
sobre reversdo enunciadas, que satisfazem os principios constitu-
cionais.

22. Valor do acto de privatizacao

O Estado praticou, sem dar abertura a estas regras, um acto
de privatizagdo. Concretizou-o o Dec.-Lei n.° 300/90, de 24 de
Setembro, que teve como sequéncia a Resolugdo do Conselho de
Ministros n.° 39/90, de 28 de Setembro. Neles se prevé a aliena-
¢do total das ac¢Oes da Centralcer-Central de Cervejas, S.A., sem
em nada se especializar a situacdo dos ex-titulares.

Semelhante acto € invalido, por inobservancia do impera-
tivo constitucional assinalado.
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Em qualquer caso, o Estado sempre violaria os direitos que
cabem aos ex-titulares, por referéncia justamente a parte que é
objecto de reprivatizacdo.

Assim, se a solugdo correcta ¢ a aplica¢do analdgica do prin-
cipio da reversdo nas expropriagdes, temos que semelhantes diplo-
mas violaram o direito dos ex-titulares de receberem, contra a
devolugio das indemnizagdes pagas, a fracgio de capital que lhes
corresponde, que é colocada afinal & venda indiscriminadamente.

Mas qualquer que seja a solugdo técnica que se prefira, den-
tro da margem de discricionaridade que ¢ deixada ao legislador,
os direitos dos ex-titulares sdo sempre atingidos.

Assim aconteceria nomeadamente se se preferisse a compo-
si¢io que considerdmos como a minima, na satisfacdo do direito
dos ex-titulares — a atribuicdo a estes dum direito de preferéncia.

Também esta solugdo é prejudicada, porque todas as acgoes,
incluindo a percentagem sobre a qual recairia o direito de prefe-
réncia, sdo colocadas a venda sem se fazer nenhuma ressalva.

E ndo se diga que a situa¢do dos ex-titulares fica incOlume
porque poderdo sempre vir exercer a sua preferéncia, mesmo apods
a alienacdo realizada. E f4cil de ver os problemas praticamente
inextrincdveis que dai resultariam. Estariam ligados a natureza
da preferéncia e a qualificacdo da situacdo do adquirente, mas
muito particularmente A determinacdo das acgdes sobre que inci-
diria a preferéncia, dentro da totalidade que fora objecto de alie-
nacao.

De toda a maneira: ndo é sé por trazer prejuizos irrepara-
veis ou de dificil reparagio que o acto de privatizacdo pode ser
impugnado. Pode-o, desde logo, por ser um acto ilegal. Um acto
ilegal ndo se torna licito por as suas consequéncias poderem ser
reparadas. Ainda que a reparacdo das consequéncias ndo agra-
vasse a situagdo dos atingidos, ainda assim o acto continuaria
a ndo poder ser praticado por ser ilegal.

Menos ainda se podera pretender que os direitos dos ex-
-titulares ficam sempre salvaguardados, porque eles poderdo recla-
mar a indemnizagdo devida. Um direito a bens ndo pode ser arbi-
trariamente substituido por um direito a indemnizacdo. A garantia
constitucional de propriedade implica justamente um direito a
manutencdo duma concreta situagdo real, salvo imposi¢do de
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afectacdo a uma causa de interesse publico, como vimos. O direito
dos ex-titulares a retomada da sua posi¢do antecedente nédo € por
isso substituivel por um direito a indemnizacdo. O acto ilegal da
Administra¢io, ainda que implique o dever de reparar danos, con-
tinua a ndo poder ser praticado por ser ilegal.

Portanto, seja qual for o ponto de vista por que se encare,
o acto de privatizacdo é sempre um acto invalido, por desrespei-
tar os direitos dos ex-titulares. Bastaria que, em vez da alienacio
total, se tivessem excepcionado tantas ac¢des quantas as necessa-
rias para eventualmente satisfazer os direitos reclamados pelos
ex-titulares para que tudo estivesse bem. Porque nio se fez assim,
a invalidade ¢ irrecusavel.

Essa invalidade ainda se torna mais chocante se considerar-
mos que o0s ex-titulares, teoricamente colocados na mesma situa-
¢do que todos os outros, tém por acréscimo contra eles a agra-
vante de ndo terem ainda a sua situagdo indemnizatéria, em
consequéncia da nacionaliza¢do, resolvida. O processo ndo che-
gou ainda ao fim, impedindo a real possibilidade de mobilizacio
dos titulos de indemnizagio para concorrer 2 privatizagdo. E real-
mente chocante que o Estado, que ainda ndo encerrou o pro-
cesso indemnizatério, aliene a mesma empresa quando ainda os
ex-titulares estdo privados dos meios, como contrapartida da nacio-
nalizagdo havida, que dariam a base natural para concorrerem
a aquisi¢cdo da empresa.

Por todas estas razdes, o acto de privatizagdo pode ser impug-
nado, por estar viciado por inconstitucionalidade.

23. Conclusées

A analise que realizimos permitiu fixar progressivamente con-
clusdes parcelares, que conduzem com naturalidade a solugdo do
problema que nos foi apresentado. A clareza s6 ganha se essas
conclusdes forem agora apresentadas em conjunto, na sua inte-
gragdo sistematica.

1.2 — O quarto final deste século é marcado por um reforgo
sistemdtico da garantia da propriedade privada.
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2.2 — A esse movimento acabou Portugal por ser particu-
larmente sensivel, tendo levado a protec¢do da propriedade pri-
vada a um nivel superior a0 da média dos paises em situacdo
semelhante.

3.* — O sacrificio de concretos direitos da propriedade pri-
vada como meio de obter enriquecimento patrimonial dos entes
publicos ja4 ndo é hoje admissivel.

4.* — O sacrificio da propriedade privada a titulo de san-
¢do esta hoje estreitamente disciplinado por lei.

5.8 — O sacrificio da propriedade privada para afectagdo a
causa de interesse publico assenta nas duas figuras-padréo da
expropriagdo e da nacionalizacdo.

6. — A Constituicdo portuguesa s6 admite a expropriagdo
«com base na lei».

7.* — As garantias constitucionais sdo substanciais e ndo for-
mais: exige-se uma lei ordinaria em que se especifiquem imediata
ou mediatamente as causas que podem originar a expropriacao.

8.2 — Com isto impde implicitamente a Constitui¢do que o0s
bens sejam directamente afectados ao servi¢o da causa concreta
que justificou o sacrificio da titularidade privada.

9.2 — Se os bens ndo forem efectivamente afectados a causa
declarada de utilidade publica ou, tendo-o sido, deixarem de o
ser, da-se a caducidade da declaragdo de utilidade publica ou a
reversio dos bens para os ex-titulares.

10.* — Objectivo substancial analogo ¢ assegurado por diver-
sos processos técnicos pelas varias ordens juridicas que coexis-
tem com a nossa.

11.*2 — A lei portuguesa limita porém fortemente a rever-
sdo, excluindo-a quando o beneficiario da expropriagdo for pes-
soa colectiva de direito piblico, que ndo seja autarquia local.

12.* — A isencdo do Estado e outras pessoas colectivas publi-
cas do efeito da reversdo fere porém a garantia constitucional
da propriedade.

13.2 — Se os bens ndo forem efectivamente afectados ao fim
de utilidade publica que legitimou a expropriagdo, esta fica inqui-
nada por falta de causa.

14.* — O mesmo acontece se os bens forem afectados ao
fim de utilidade publica, mas essa afectacdo vier a cessar,
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15.# — havendo apenas que marcar um limite temporal, para
além do qual a reversdo ndo podera mais verificar-se.

16.* — Afastada a regra restritiva do art. 7.°/1 do Cédigo
das Expropriagdes, aplicam-se automaticamente as previsdes res-
tantes, devendo entender-se que o ex-titular deve pagar, além do
preco recebido, o valor das obras realizadas dentro do fim da
expropriacdo que tenham trazido valorizacdo ao prédio.

17.* — Estas solugdes tém a justificacdo material de impor
o respeito efectivo pelas concretas situagdes de propriedade, como
garantia da autonomia privada

18.% — e de assegurar o principio da isonomia, ndo impondo
sem uma causa de utilidade publica sacrificios concretos a uns,
quando todos os outros sdo beneficidrios.

19.2 — A estas solugdes se chega a luz da Constituicdo
na sua versdo actual.
20.2 — O principio de que € o texto actual o aplicavel ainda

¢é refor¢ado pela circunstincia de «o facto originador da rever-
sao» se passar na vigéncia desta.

21.* — O principio material do respeito pelas posi¢des dos
ex-titulares pode em abstracto ser servido de varias formas técni-
cas, nomeadamente através da outorga dum ius ad rem que o
ex-titular possa exercer em contrapartida do pagamento do valor
actual dos bens.

22.* — A lei portuguesa atribui porém um direito real, a reso-
lugdo eventual da aquisicdo publica, com contrapartida na resti-
tuicdo do precgo recebido.

23.* — Por contraposi¢do a expropriagdo, a nacionalizagao
é figura técnica ablativa de direitos dos particulares distinta.

24.* — A nacionalizagdo é um acto politico de apropriagido
de bens por via legislativa que tem efeitos automaticos e ndo admite
revisio nem recurso.

25.2 — A nacionaliza¢do ndo se integra no conceito consti-
tucional de expropria¢do, que coincide com o conceito ordindrio,

26.2 — por isso na expropriagdo o efeito aquisitivo s se pro-
duz no momento final do processo, e na nacionaliza¢do produz-
-s¢ N0 momento inicial.

27.* — A garantia da propriedade, constante do art. 62.°/1
da Constitui¢do, é geral e imp0de-se perante todas as formas de
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agressdo aos direitos patrimoniais, sejam elas expropriagbes ou
nacionaliza¢des.

28.8 — A previsdo do art. 62.°/2 aplica-se directamente a
expropriagdo, mas a nacionalizacdo deve respeitar os mesmos dois
aspectos fundamentais que sdo assegurados, ou seja, a subordi-
nacio a causa concreta de utilidade publica e a contrapartida em
justa indemnizagao.

29.2 — Nada impede porém que estas orientagdes substan-
ciais se satisfagam por processos técnicos diferentes, porque 0s
institutos sdo diferentes também.

30.® — A desnacionalizagdo pode ter a fei¢do duma repri-
vatizagdo, quando os bens desnacionalizados tenham sido ante-
riormente privados; a privatizagdo é conceito mais amplo, pois
também abrange a passagem ao sector privado de bens que sem-
pre tenham sido publicos.

31.2 — A variabilidade dos objectivos da politica pode fazer
mudar a valoragio das causas da nacionalizagdo, o que € conse-
quéncia fatal da alterndncia democratica.

32.® — A reprivatizagdo ndo implica uma condenagdo da
apropriagdo publica passada como ilicita, mas a desafectagdo dos
bens deve ser apreciada a luz da garantia constitucional da pro-
priedade.

33.2 — Se se reconhecer supervenientemente a inexisténcia
de causa ou se se desafectarem os bens da incidéncia desta, o
sacrificio do titular privado deixou de ter justificacdo.

34.2 — E necessario corresponder dalgum modo a este sacri-
ficio que se revela ndo justificado, outorgando uma posigao favo-
ravel perante os bens aos ex-titulares.

35.* — Seria um jogo de palavras dizer que a reprivatiza¢ao
também representa afectacdo dos bens a uma finalidade de inte-
resse publico, porque a causa do processo ablativo nao se satis-
faz com a substituicio duns privados por outros privados.

36.® — A reversdo niao ¢ incompativel com a nacionaliza-
¢do, como expressamente resulta hoje do art. 34.° da Lei de Bases
da Reforma Agréria.

37.* — A nacionaliza¢do pode versar sobre empresas € nao
sobre coisas.
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38.% — Nesse caso pode manifestar-se através da apropria-
¢do de participa¢des sociais ou de um patriménio, ou pela cria-
¢do duma entidade nova que sucede a entidade privada preexis-
tente.

39.% — No sector cervejeiro, a nacionaliza¢do recaiu sobre
«sociedades», a que acresceu estranhamente uma transferéncia
da universalidade do patriménio daquelas para o Estado.

40.* — Mas as sociedades ndo sdo extintas e ha claramente
uma continuidade da empresa.

41.2 — A extingdo s6 se dara em 1977, com a fusdo da SCC
com a Cergal e a criacdo da empresa publica Centralcer, E.P..

42.* — Mas ainda entdo a continuidade da empresa se
mantém.

43.* — De facto, a aquisi¢do de empresas por via de nacio-
nalizacdo é em Portugal uma aquisi¢do derivada e ndo originé-
ria, sendo caracterizada pela manutencio da identidade das situa-
¢Oes juridicas.

44. — Posteriormente, com a fusdo e a criagdo da empresa
publica da-se uma sucessdo em sentido técnico, substituindo-se
a nova entidade na posi¢do juridica anteriormente detida pelas
sociedades nacionalizadas.

45.2 — A empresa é a realidade objectiva que se mantém
idéntica neste processo, representando o ponto de referéncia cons-
tante dos direitos dos ex-titulares.

46.2 — Isso justamente exprime a Constituicdo ao discipli-
nar a reprivatizagdo, pois desta so se pode falar porque hd uma
continuidade entre as anteriores situagdes privadas e as situagdes
que ora se reprivatizam.

47.* — A lei imp0e assim implicitamente que se quantifique,
em relagdo a cada privatizacdo, a parte que, na empresa a priva-
tizar, correspondeu & anterior empresa privada e agora se repri-
vatiza.

48.2 — O legislador ordinario pode porém com latitude esco-
lher o processo de outorgar aquela posicdo favoravel aos ex-
-titulares.

49.* — Podera nomeadamente fazé-lo através da atribuigdo
dum ius ad rem
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50.* — estando o limite minimo ‘possivelmente na atribui-
¢do duma preferéncia em caso de alienagdo para reprivatizacao.

51.2 — Se o legislador ordinario ndo estabelecer, na legisla-
¢do sobre reprivatizacdo, regra que contemple esta posi¢do espe-
cial, o intérprete s6 se pode decidir pela inconstitucionalidade se
ndo for possivel uma interpretacdo das fontes existentes conforme
com a Constituig¢do.

52.% — Esta obtém-se através da extensdo analogica das
regras sobre reversdo nas expropriagoes, tal como satisfazem os
principios constitucionais, as hipdteses de nacionalizagdo.

53.® — Os processos previstos no art. 296.°/a da Constitui-
¢do, sobre reprivatizagdes, devem ser concretizadas no respeito
dos direitos preexistentes dos particulares, que a Constituigdo jus-
tamente assegura.

54.2 — O acto de privatizagdo, decorrente do Dec.-Lei
n.° 300/90, de 24 de Setembro, na medida em que nao observou
estes principios, é invalido por violar a garantia constitucional
da propriedade

55.2 — uma vez que semelhante acto atinge os direitos dos
ex-titulares, criando problemas praticamente inextrincaveis para
a sua concretizacdo apds a alienacdo das acgdes.

56.2 — Alids, um acto de privatizagdo ndo deixaria de ser
ilegal por as suas consequéncias poderem ser reparadas.

57.2 — Essa invalidade é ainda mais chocante por 0 processo
indemnizatorio decorrente das nacionaliza¢des ndo ter ainda che-
gado ao fim, colocando assim os ex-titulares em situacdo agra-
vada em relagdo a outros concorrentes a aquisigéo.

Com isto estamos em condi¢des de responder a consulta que
nos foi formulada.

Se ndo for outorgada aos ex-titulares de partes sociais de
empresas nacionalizadas nenhuma posi¢ao especial na reprivati-
zagdo, o acto administrativo de reprivatizacdo serd invalido.

Salvo melhor parecer.
Outubro de 1990.

José de Oliveira Ascensdao



