CAPITULO V
Indemnizacao pelo sacrificio

Artigo 16.°
Indemnizagdo pelo sacrificio

O Estado e as demais pessoas coletivas de direito publico
indemnizam os particulares a quem, por razdes de interesse publico,
imponham encargos ou causem danos especiais e anormais, devendo,
para o calculo da indemnizacdo, atender-se, designadamente, ao
grau de afetacdo do contetido substancial do direito ou interesse
violado ou sacrificado.

SUMARIO
1. Enquadramento geral: a prevaléncia do interesse publico e a autono-
mia da indemnizacao pelo sacrificio
2. O teor literal e a insergédo sistemdtica do preceito e as questdes do seu
significado dogmatico e alcance sistémico
2.1. As posigoes da doutrina
2.2. Ajurisprudéncia do Tribunal Constitucional
2.3. Posicdo adotada
3. Fundamentos constitucionais
3.1. Cont.: em especial, no que se refere a questdo da indemnizabili-
dade do sacrificio de direitos patrimoniais privados
4. Ambito de aplicagio objetivo
4.1. Atuagdes no exercicio da fun¢ao administrativa
a) Cont.: em especial, o estado de necessidade administrativa
b) Cont.: em especial, a invocacdo pela Administracdo de causa
legitima de inexecugdo de sentengas dos tribunais administra-
tivos
4.2. Atuagdes no exercicio da fungéo jurisdicional
4.3. Atuagdes no exercicio da fungio politico-legislativa
a) O caso dos atos politicos
b) O caso dos atos legislativos
5. Pressupostos
6. O conteddo da indemnizagdo pelo sacrificio

1. Enquadramento geral: a prevaléncia do interesse ptiblico e a
autonomia da indemnizagao pelo sacrificio

A primazia do bem comum sobre os interesses particulares
é uma exigéncia da vida em sociedade: frequentemente torna-se
necessario, em vista de um bem maior ou para evitar um mal
maior, sacrificar bens individuais. Nesses casos, impde-se, por
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razdes de justica, ressarcir ou compensar os titulares dos interesses
sacrificados. F esta a ideia que preside a consagracio neste artigo
de uma cldusula geral de «indemnizagéo pelo sacrificio». Indepen-
dentemente da fung¢do do Estado concretamente em causa, hd
sacrificios e prejuizos causados, “por razdes de interesse ptiblico”,
a certas pessoas que devem ser ressarcidos, havendo que atender,
para o célculo da «indemnizacdo», “designadamente, ao grau de
afetacdo do contetido substancial do direito ou interesse violado
ou sacrificado”. Com efeito, “principio fundamental da vida em
sociedade, a preeminéncia do interesse ptblico legitima o sacrificio
dos bens particulares a prossecugdo do escopo coletivo. Mas se é a
generalidade dos cidaddos que vai beneficiar da medida lesiva do
patriménio privado, justo é que o dano inevitavelmente imposto
para a satisfacdo da publica utilitas se reparta igualmente por
todos. Aqui o segundo e importantissimo aspeto do problema: a
indemnizagdo correlativa ao sacrificio autoritativamente imposto.
Particularmente significativa é, portanto, a ideia de igualdade
perante os encargos publicos, historicamente associada a indem-
nizagao por atos licitos” (assim, vide Gomes CaNoTILHO, O problema
da responsabilidade do Estado por actos licitos, 1974, pp. 29-30, que
considera a expropriagdo por utilidade ptiblica como o “caso tipico
de ato licito gerador de indemnizag&o”).

Maria Lucia AMARAL (Responsabilidade do Estado e dever de
indemnizar do legislador, 1998, pp. 36-37) observa argutamente
que a pratica de incluir no conjunto das prestagdes devidas a
titulo de responsabilidade civil do Estado todas as prestacdes
indemnizatdrias, independentemente da natureza do facto que lhes
tenha dado origem — “quer se trate de facto ndo intencionalmente
dirigido a causagdo do dano que se deve indemnizar, quer se
trate de ato cuja infengdo se cifra, precisamente, na imposicao, ao
particular, de uma lesdo” — ndo tem uma equivaléncia em todos
os outros sistemas juridicos, mas apenas em alguns. Acresce que,
concebendo-se “o dever juridico-ptblico de indemnizar como um
dever s6 compreensivel, dogmaticamente, pela distingdo entre
facto ilicito/ facto licito e como dever identificado e fundamentado,
em dtltima instdncia, pela prossecucdo estadual do bem comum
e pela inevitabilidade, que dela decorre, da imposicdo de ‘lesdes’
a particulares, a indemnizagdo devida por atuagdo expropriatéria da
administragdo ndo pode deixar de ser concebida como o tipo exemplar
de indemnizagdo devida a titulo de responsabilidade civil do Estado por
factos licitos. Com efeito, a expropriagdo é o instituto que melhor
e mais claramente exprime a tensdo existente entre a necessaria
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prossecugdo do interesse ptublico e o inevitdvel sacrificio de
bens particulares; se tal tensdo é elevada a critério identificador
da especificidade juspublicistica do dever de indemnizar do
Estado, natural é que o instituto que modelarmente a revela seja
concebido [...] como ‘base para o caso tipico de ato licito gerador
de indemnizagao™” (idem, ibidem, pp. 38-39).

Como a mesma Autora recorda, subjacente ao instituto moderno
da expropriacdo, tal como consagrado no artigo 17.° da Declaracgdo
dos Direitos do Homem e do Cidadao (La propriété est un droit
inviolable et sacré, nul ne peut en étre privé si ce n'est lorsque la nécessité
publique 1également constatée 'éxige évidemment et sous la condition
d’une juste et préalable indemnité) e frequentemente considerado
como o caso paradigmadtico de ato licito gerador de indemnizacdo,
estd “uma regra de composicdo de um conflito antigo, desde
sempre inscrito no &mago das rela¢ées entre o poder politico e os
seus destinatdrios: o da eventual colisdo entre o interesse ptiblico
interpretado e realizado pelo governante, e os interesses, bens e
direitos dos governados; o da medida e legitimidade do sacrificio dos
bens particulares ao bem comum. Na altura em que o governante era
ainda o principe e os governados stbditos, Huco Grotius isolara
jé os contornos conceituais do conflito, propondo — através da
apresentagdo modelar da doutrina do ius eminens do principe e
dos iura quaesita dos stbditos — a forma da sua resolugdo justa:
[De iure belli ac pacis, Lib. II, Cap. XIV, 4 VII] o soberano tem o
poder de dispor ablativamente dos direitos adquiridos dos seus
stibditos, dos seus iura quaesita; mas tal poder de disposicdo s6
pode ser legitimado por dois tipos de fundamentos — ‘aut in
poenam, aut ex vi supereminentis dominii’. No segundo caso (no
caso de ser exercido ex vi supereminentis dominii), o ius eminens de
disposicdo dos bens dos particulares ndo é nem incondicionado
nem ilimitado: como condicdo, ‘requiritur utilitas publica’, o que
significa que s6 a prossecucdo do bem comum o pode permitir e
justificar; como limites, ‘compensatio fit ei’, o que significa que s6 a
concessao de uma indemnizagdo compensatdria o pode legitimar.

Nos finais de 1700, na Declaragdo dos Direitos do Homem e
do Cidadao, esta doutrina jusnaturalista dos limites de disposi¢do
do ius eminens do soberano face aos iura quaesita dos particulares
é readaptada e convertida aos idedrios da revolugéo [a Revolugdo
Francesa de 1789]. O soberano que determina o que seja 0 bem
comum e que decide da sua forga sacrificante dos bens dos
particulares, transforma-se em legislador, exigindo-se assim que
a utilitas publica legitimadora do sacrificio passe a ser ‘légalement

Pedro Machete 427



Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e demais Entidades Piiblicas

constatée’; e os direitos adquiridos individuais que se consideram
intangiveis e cuja ablagdo requer, por isso, compensagdo indem-
nizatéria, confundem-se e retinem-se na “propriété’.

Mas néo é este o tinico texto histérico que, a altura, recebe em
direito positivo o principio ja definido por Grotius de conciliagdo
justa entre os interesses de todos e os interesses de cada um, de
definigdo dos termos do exercicio legitimo do ius disponendi de rebus
propriis civium salutis publicae causa. Cinco anos apds a Revolugdo
Francesa, o principio reaparece noutras coordenadas juridicas e
culturais, inscrito desta vez nos §§ 74 e 75 da Introdugao ao Cédigo
Geral da Prussia (o Preuflisches Allgemeines Landesrecht, de 1794)
[adiante referida abreviadamente como ‘Einl. ALR’]: “Em caso
de conflito (colisdo), os direitos e privilégios individuais devem
subordinar-se aos direitos e deveres destinados a promover o bem
comum’ (§ 74); ‘Em contrapartida, o Estado deverd indemnizar
aquele que for obrigado a sacrificar ao bem comum os seus direitos
e privilégios especiais’ (§ 75).

A entrada em vigor destes preceitos, identificados imedia-
tamente como sede de um principio fundamental do direito
publico germanico (o ‘Aufopferungsgrundsatz’, ou principio da
compensagdo por imposi¢do de sacrificio), suscitou desde logo a
necessidade de uma precisdo interpretativa [...] Pela sua ratio, o
Aufopferungsgrundsatz ndo abrangia nem podia abranger todos os
encargos impostos aos particulares pelas necessidades do viver
coletivo. Sacrificios e encargos havia — como os de ordem fiscal
ou os prejuizos decorrentes da guerra — que eram gerais, que se
repercutiam igualmente por todos; e parecia evidente que, ex
natura rerum, tais encargos deveriam permanecer inindemnizéveis.
E que o principio de justica que reclamava a indemnizacdo —e que
emergia da tradigdo jusnaturalista exemplarmente resumida por
GRroTIUS — tornava-se incomunicavel e incompreensivel se néo fosse
lido em conjuncado com outro preceito também oriundo do direito
natural: o inscrito no Prinzip der Lastengleichheit aller Biirger, de
igual reparticdo por todos os cidaddos dos encargos ptiblicos, que
indicava que a justica indemnizatéria s6 poderia ser corretamente
concebida se fosse vista como uma forma de justica distributiva,
destinada a impedir assimetrias e arbitrariedades na distribuigdo,
por todos, do custo comum da vida em sociedade. [...]

Os resultados desta precisdo interpretativa dos §§ 74 e 75
da Einl. ALR s&o bem evidentes: se todos os encargos gerais se
situavam, ex natura rerum, fora do &mbito normativo do Aufo-
pferungsgrundsatz, dentro dele, e abrangidos pelo principio de
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indemnizagdo por imposicdo de sacrificio, s6 se poderia incluir o seu
contrdrio, formado pelos encargos ou sacrificios que pudessem ser
considerados graves e anormais ou especiais. E é desta forma que se
torna visivel, no direito ptiblico alemdo, a formagdo de um principio
geral de direito que passard a ter uma fun¢do matricial em todos
os ordenamentos respeitante ao dever de indemnizar do Estado e
que pode assim ser resumido: os bens e direitos dos particulares
sacrificados em nome do bem comum s6 sdo indemnizaveis se
o sacrificio que lhes for imposto puder ser considerado grave e
especial; se o dano individual que for sofrido puder traduzir uma
rutura na regra da igual reparti¢do, entre todos, dos encargos
publicos. [E] precisamente este o principio acolhido pelos artigos
8.° € 9.° da nossa lei de 1967” (isto é, do Decreto-Lei n.° 48051,
de 21 de novembro de 1967 — os preceitos gerais que constituem
os antecedentes imediatos, respetivamente, dos artigos 11.° e
16.° da lei ora anotada; cfr. Maria Lucia AMARAL, Responsabilidade
do Estado, cit., pp. 48-51). E é também a partir daquele mesmo
principio — ainda hoje vigente na Alemanha, a titulo de direito
consuetudindrio — que se foi gradualmente autonomizando nesse
mesmo Pafs, ao longo do século xix, o instituto da expropriagdo
(vide MARIA Lucia AMARAL, Responsabilidade do Estado, cit., p. 51; e
Hart™MUT MAURER, Allgemeines Verwaltungsrecht, 18. Auflage, 2011,
§ 27, Rn. 3 ss, pp. 692 ss, em especial, Rn. 7, pp. 709-710).

Esta associagdo entre certo tipo de «responsabilidade» das
entidades ptblicas - nomeadamente, a «responsabilidade por facto
licito» — e o principio da igualdade néo é casual nem desprovida
de profundas consequéncias dogmaticas (vide infra, 2.). Com efeito,
arazdo de ser de tal associagdo encontra-se na linha de continuidade
daquele tipo de responsabilidade com a tradicdo jusnaturalista
e pré-constitucional do principio da limitag¢do do ius eminens do
principe pelos iura quaesita dos stibditos em articulagdo com o
principio de equidade assente na ideia de «igual reparti¢do dos
encargos publicos». Ja a responsabilizacdo direta do Estado por atos
dos seus funciondrios e a consequente indemnizacéo de prejuizos
que o mesmo Estado nédo intencionou - ou seja, a superagdo do
dogma da irresponsabilidade do Estado (the King can do no wrong) -,
implicou uma rutura com o passado e a «descoberta» de novas
solugGes juridicas (sobre tal desenvolvimento, vide, por todos,
Maria Lucia AMARAL, Responsabilidade do Estado, cit., pp. 56 ss).

A mesma Autora, no seguimento da doutrina alemd, chama
igualmente a atengdo para a identidade conceptual entre o «principio
da igualdade perante os encargos publicos» (égalité devant les
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charges publigues), originalmente formulado no artigo 13.° da
Declarac¢do Universal dos Direitos do Homem e do Cidadao, e o
«principio de indemnizagao por sacrificio especial» desenvolvido
pela jurisprudéncia e doutrina alemas a partir dos §§ 74 e 75 da
Einl. ALG prussiana: “a regra da igual reparticdo, entre todos, dos
encargos publicos e a da necessdria compensagdo indemnizatéria
dos sacrificios graves e especiais ndo sdo mais do que expressoes
diferentes de um mesmo e tnico principio, verso e reverso da
mesma medalha. Se os encargos coletivos devem recair igualmente
sobre todos, a imposi¢do a algum ou alguns de encargos ‘graves
e especiais’ — isto é, excessivos e exorbitantes em relagdo ao que é
comum, ao que é igual — deve ser acompanhada de compensagéo
indemnizatdria: caso o ndo for, ocorrerd uma rutura da regra da
igualdade. A tnica diferenca existente entre os dois principios é
de indole semantica — o termo ‘sacrificio especial’ (Sonderopfer)
instalou-se na tradigdo alema devido a terminologia empregue
pelo Cédigo Geral da Prissia; a expressdo ‘igualdade perante os
encargos publicos’ [...] instalou-se na tradi¢do francesa devido
a terminologia usada na Declaragdo de Direitos de 1789. Mas é
evidente que as duas expressdes querem dizer a mesma coisa. E é
por isso evidente, também, que a ideia segundo a qual o principio
da igualdade na reparti¢do dos encargos constitui fundamento da
responsabilidade do Estado ndo é uma ‘concecdo exclusivamente
francesa’” (vide a Autora cit., Responsabilidade do Estado cit., p. 55,
nota 39).

2. O teor literal e a insercdo sistematica do preceito e as questdes
do seu significado dogmatico e alcance sistémico

No que se refere a terminologia e a prépria autonomia siste-
mdtica — «<indemnizacéo pelo sacrificio», e ndo um qualquer tipo
de «responsabilidade», em paralelo com o disposto nos quatro
capitulos anteriores —, parece clara a intencdo do legislador
plasmada neste artigo 16.° de se afastar da tradicdo portuguesa
anterior de reconduzir todas as prestagées indemnizatérias a
realizar pelo Estado ao binémio fundamental «responsabilidade
civil por factos ilicitos/responsabilidade civil por factos lici-
tos» (incluindo nesta tdltima a responsabilidade pelo risco). De
resto, o legislador jd tinha indiciado querer distinguir entre a
responsabilidade civil e o pagamento de indemnizagdes decorrentes da
imposigdo de sacrificios por razdes de interesse piiblico, nomeadamente
ao autonomizar as pretensdes correspondentes a cada um dos
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institutos, respetivamente, nas alineas f) e g) do artigo 37.°, n.° 2,
do Cédigo de Processo nos Tribunais Administrativos. Contudo,
e ainda assim, ao tratar da delimitagdo do dmbito da jurisdicao
administrativa e fiscal, o artigo 2.°, n.° 1, alinea g), do Estatuto
dos Tribunais Administrativos e Fiscais atribui aos tribunais dessa
jurisdi¢do competéncia para a apreciagdo de litigios que tenham
por objeto “questdes em que, nos termos da lei, haja lugar a
responsabilidade civil extracontratual das pessoas coletivas de
direito ptiblico, incluindo a resultante do exercicio da funcio
jurisdicional e da funcdo administrativa”.

2.1. As posigées da doutrina

Ao nivel da doutrina, se para alguns, como, por exemplo,
ALves CORREIA [A indemnizagdo pelo sacrificio: contributo para o
esclarecimento do seu sentido e alcance, RLJ, Ano 140 (2011), n.® 3966,
pp- 143 ss, p. 144], ainda se justifica falar, a propésito do «direito
das prestacdes de ressarcimento e de indemnizagédo juridico-
-publicas» — designacdo similar a das staatliche Ersatzleistungen
alemds — de “quatro tipos de responsabilidade do Estado em
sentido amplo, os quais tém origem em factos distintos, assentam
em diferentes pressupostos e obedecem a regimes juridicos
diversos [mas que, ndo obstante, integram] um ‘superconceito’
de responsabilidade do Estado em sentido amplo, englobador
daqueles tipos de responsabilidade” ou, noutra perspetiva, “um
instituto unitdrio de responsabilidade do Estado, ndo obstante as
importantes peculiaridades de cada um dos tipos que a integram
e cujo escopo comum € a transferéncia do dano do sujeito lesado
para o autor do facto danoso”; para outros, como VIEIRA DE ANDRADE
[A responsabilidade indemnizatéria dos poderes piiblicos em 3D: Estado
de direito, Estado fiscal, Estado social, RL], Ano 140 (2011), n.° 3969,
pp- 345 ss, pp. 352-353], fora da responsabilidade por facto ilicito
e da responsabilidade objetiva pelo risco ou perigo, “em boa
verdade, jd ndo estamos [...] perante situagdes que se enquadrem
nos quadros da responsabilidade civil, em sentido estrito, por uma
dupla ordem de razdes: por um lado, sdo situagdes em que os
efeitos danosos produzidos na esfera juridica dos lesados foram
queridos ou sdo aceitdveis na perspetiva do interesse publico; por
outro lado, e em correspondéncia, sdo situacdes em que, a partida,
ndo é pensdvel a reconstituigdo natural da situagdo anterior ou
da situagdo hipotética atual — que constitui a solugdo primadria e
preferida de indemnizacdo por responsabilidade civil -, implicando
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sempre uma indemnizagdo pecunidria ou de valor patrimonial.
Além disso, torna-se indispensdvel reconhecer a variedade de
situagdes em que hd responsabilidade indemnizatéria dos poderes
publicos — que tem convocado, entre nds, na lei e na doutrina, as
figuras da expropriacdo, da responsabilidade por facto licito e da
indemnizagéo por sacrificio”. Segundo este Autor, “h4, entre estas
trés figuras, diferengas estruturais e funcionais, claras, tipicas ou
mesmo categoricas, relevantes do ponto de vista dos requisitos
da existéncia e para efeitos de determina¢do do montante da
indemniza¢do”, ndo podendo nenhuma delas “arvorar-se em
modelo ou figura tipica do conjunto” (vide idem, ibidem).

Saliente-se, de todo o modo, que também ALvEs CORREIA
(A indemnizagdo pelo sacrificio, cit., p. 147) ndo deixa de relevar a auto-
nomizagao legal da indemnizacéo pelo sacrificio e a sua particular
localizagdo sistemadtica — “ao lado e separada da responsabilidade
decorrente da funcdo administrativa, da fun¢do jurisdicional e da
funcdo legislativa” — atribuindo-lhe “importantes consequéncias
quanto ao seu perimetro de aplicacdo”.

No sentido de considerar a responsabilidade (da Adminis-
tragdo) por facto licito e a indemnizagdo pelo sacrificio como
uma modalidade de responsabilidade civil, vide também, por
exemplo, MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrativo,
tomo II, 10.* ed., 2010 (reimp.), pp. 1238 ss; Gomes CANOTILHO,
O problema da responsabilidade do Estado cit., passim; MARCELO REBELO
DE SousAa/ ANDRE SALGADO DE MAtos, Direito administrativo geral,
Actividade administrativa, tomo III, 2.7 ed., 2009, pp. 507 ss; e FREITAS
DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, vol. II, 2.2 ed., 2011,
pp. 742 ss. Em sentido contrario, isto é, no sentido de a indemni-
zagao pelo sacrificio se situar fora do &mbito da responsabilidade
civil, vide também, por exemplo, JoAo CAUPERS, Introdugio ao Direito
Administrativo, 10.* ed., 2009, pp. 342-343; e CarRLA AMADO GOMES,
A compensagdo administrativa pelo sacrificio: reflexdes breves e notas
de jurisprudéncia, em Estudos de Homenagem ao Prof. Doutor Jorge
Miranda, vol. IV (Direito Administrativo e Justica Administrativa),
2012, pp. 151 ss, pp. 173-175.

Maria Lucia AMARAL (Responsabilidade do Estado, cit., p. 109)
ja hd algum tempo havia observado que “aos diversos tipos de
indemnizagdes devidos pelo Estado a titulo de ‘responsabilidade’,
crismados, em direito francés como no nosso préprio direito, com
um mesmo e tnico nomen iuris, atribuem os juristas de lingua
italiana e de lingua alema duas designagoes diferentes: indennizzo
e Entschidigung para a compensagdo exigida por imposicao de
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sacrificios requeridos em nome da prossecugdo do bem comum,
rissarcimento e Schadenersatz para a compensacdo devida pela
causacdo de prejuizos por atos ilicitos e culposos praticados por
funciondrios e agentes da administragdo” (vide também, ibidem,
Pp- 43-44). Mais: “em ambos os casos as doutrinas nacionais néo se
cansam de relembrar o alcance prético da distin¢do terminoldgica:
enquanto o rissarcimento e a Schadenersatz visam repor o statu quo
ante, sendo calculados de forma a reconstituir o patriménio do
lesado tal como ele se configurava antes da ocorréncia do dano,
a indennizzo, tal como a Entschidigung, calculam-se em fungéo do
valor estrito do bem retirado, de modo a compensa-lo isoladamente.
Alids — e é este 0 ponto fundamental — a ideia de unidade sistemdtica
de todas as formas que assume o dever de indemnizar do Estado,
traduzida entre nés pelo abrangente conceito de responsabilidade,
é pura e simplesmente incompreensivel para o jurista de lingua
italiana ou de lingua alema. Em Itdlia, tais formas sdo sempre
reconduzidas a uma dualidade de institutos — a espropriazione per
pubblica utilita e a responsabilita della pubblica amministrazione — que
permanecem irredutiveis a filiagdo num qualquer sistema ou corpus
comum; e na Alemanha, ao lado da Amtshaftung (o tnico termo
que pode, a letra, ser traduzido por ‘responsabilidade civil da
administragdo’) surge uma complexissima teia de institutos, que
inclui a Enteignung (expropriagéo), o Aufopferung (‘imposigdo de
sacrificio’), o Enteignungsgleicher Eingriff (‘intervengdo andloga a
expropriagao’) e o Aufopferungsgleicher Eingriff (‘intervengdo andloga
a imposicdo de sacrificio’). O termo que, em alemé&o, costuma
ser utilizado para designar o conjunto de todas estas formas de
que se reveste o dever de indemnizar do Estado é o de staatliche
Ersatzleistungen (prestagdes estaduais de compensagéo). Dele estd
ausente — note-se — a expressao Haftung (‘responsabilidade’), e o
seu emprego costuma vir acompanhado de adverténcias quanto ao
insucesso a que estdo fadados, neste dominio concreto do direito
publico, todos os grandes esforgos sistematizadores” (vide idem,
ibidem, pp. 44-45).

E esta «regra de pluralidade», tipica das tradi¢des italiana
e alemd, e com tradugdo ao nivel dos respetivos normativos
constitucionais, radica na necessidade de encontrar respostas para
problemas que também eles sdo diferentes entre si: a Amtshaftung
ou a responsabilita della pubblica amministrazione resolvem, nos
quadros aquilianos do direito privado, “o especifico problema que
nos finais do século [xix] se punha a todos os direitos nacionais,
e que se consubstanciava na imputacdo ao Estado de prejuizos
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provocados a privados por causa do exercicio das suas fungdes
mas por ele nio desejados. [Todavia,] outro tipo de prejuizos hd que
podem, igualmente, ser causados pela agdo dos poderes ptiblicos
estaduais. Referimo-nos aos que decorrem da necessdria imposicao,
a particulares, de sacrificios graves e especiais exigidos em nome
da prossecucéo do bem comum. E a indemnizagéo devida pelo
Estado pela inevitdvel imposigdo deste tipo de “prejuizos’ que se
atribui, na terminologia juridica de matriz francesa, a designagdo
de indemnizagdo devida a titulo de responsabilidade do Estado por factos
licitos” (assim, MARIA LUciA AMARAL, Responsabilidade do Estado,
cit.,, p. 110).

Cumpre, em todo o caso, notar, primo: que as mencionadas
staatliche Ersatzleistungen integram, além da Amtshaftung e dos
outros institutos acima mencionados, também a «intervencdo
expropriatdria» (o enteignender Eingriff) e a «determinagdo do
contetddo do direito de propriedade que envolve um dever de
compensacdo» (a ausgleichspflichtige Inhaltsbestimmung); secundo:
que a Amtshaftung, o enteignungsgleicher Eingriff e o aufopferun-
gsgleicher Eingriff pressupdem atuagdes ilicitas; e tertio: que hoje
— depois da decisdo Nafauskiesung do Bundesverfassungsgericht
(BVerfGE 58,300) — a jurisprudéncia do Bundesgerichtshof voltou
a reconduzir o enteignungsgleicher Eingriff e o enteignender Ein-
griff a ideia geral da indemnizagdo pelo sacrificio (o allgemeiner
Aufopferungsgedanke) origindria dos §§ 74 e 75 da Einl. ALR (cfr.
Hart™MUT MAURER, Allgemeines Verwaltungsrecht, cit., § 27, Rn. 12 ss,
pp- 712 ss, maxime Rn. 87, p. 754). A formagao jurisprudencial de
muitos destes institutos, em especial do enteignungsgleicher Eingriff
e do aufopferungsgleicher Eingriff, explica-se pela circunstancia de
o sistema germanico de presta¢des estaduais compensatérias se
encontrar “prisioneiro do modelo aquiliano da Amtshaftung” e de,
portanto, apenas se poder “conceber uma integral protecdo dos
particulares através da extensio do modelo que se lhe opunha — o
modelo publicistico da Sonderopfertheorie — ao campo da ilicitude.
E por isso que o enteignungsgleicher Eingriff e o aufopferungsgleicher
Eingriff surgem como um verdadeiro tertium genus, face a dicotomia
simples “ilicitude-culpa’/‘licitude’ (assim, MARIA LUCIA AMARAL,
Responsabilidade do Estado, cit., p. 127, texto da nota 193). Signifi-
cativamente, a «Lei sobre a Responsabilidade do Estado» alem,
de 26 de junho de 1981 (a Staatshaftungsgesetz) — posteriormente
declarada inconstitucional por razdes de falta de competéncia
do legislador da Unido -, apenas admitia a responsabilidade
por facto ilicito ndo culposo no caso de intervengdes em direitos
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fundamentais e no caso de falhas técnicas (cfr. HARTMUT MAURER,
Allgemeines Verwaltungsrecht, cit., § 25, Rn. 8, p. 663). O modelo
complexificou-se ndo s6 em virtude da aludida jurisprudéncia
do Bundesverfassungsgericht, como também pela necessidade de
considerar os efeitos colaterais, ndo intencionados nem previstos,
de atuagBes materiais licitas, correspondentes ao enteignender
Eingriff — uma subcategoria dos atos licitos (cfr. sobre a situagdo
presente, HARTMUT MAURER, Allgemeines Verwaltungsrecht, cit.,
§ 27, Rn. 33 ss, pp. 722 ss).

A diferenca funcional em aprego — com reflexos no plano dos
pertinentes fundamentos constitucionais e das préprias solugdes
juridicas aplicdveis — justifica, desde logo, que se questione a
existéncia de um rigoroso «escopo comum» a todos os institutos
consagrados nos Capitulos Il a V da lei ora anotada. Por outro lado,
e considerando a origem histérica e o fundamento ético-juridico
da compensagdo de sacrificios especiais impostos por razdes de
interesse publico, deve igualmente questionar-se se, ndo obstante
todas as diferencas, ndo existird uma unidade sistemadtica integra-
dora de todas aquelas situacdes em que os poderes ptblicos, para
cumprirem bem as suas atribuicdes, tém de infligir — ou acabam
por infligir — prejuizos a alguns particulares.

A este propo6sito, Maria Lucia AMaraL (Responsabilidade do
Estado, cit., pp. 122-123) ndo deixa de salientar a dissemelhanga
dogmitica, ndo obstante a afinidade teleoldgica, entre os dois grandes
institutos que tornam operativo nas tradi¢des alema e francesa o
principio da indemnizagao dos sacrificios graves e especiais exigi-
dos pelo Estado aos particulares por razdes de interesse ptblico,
respetivamente, o erweiterter Enteignunsbegriff (o conceito alargado
de expropriagdo) e a responsabilité sans faute (correspondente a por-
tuguesa «responsabilidade por facto licito»): “enquanto em Franca
se integrou a expropriagdo na responsabilidade, na Alemanha, pelo
contrdrio, integrou-se a (por nés chamada) responsabilidade na
expropriagdo. [...] O postulado essencial sobre o qual assenta a
responsabilité de la puissance publique é o da unidade, da identidade
de natureza que assume, em todas as circunstancias, o dever de
indemnizar do Estado; o da sua pertenca a um mesmo e tnico
sistema juridico. O postulado essencial sobre o qual assentam as
staatlichen Ersatzleistungen do direito alemao é, pelo contrario o
da dualidade. Dualidade entre a matriz expropriatéria e a matriz
‘ressarcitéria” da responsabilidade em sentido estrito; dualidade
entre Entschidigung e Schadenersatz ou entre a tradigdo publicistica
iniciada na Prissia com a Sonderopfertheorie e a solugdo privatistica
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acolhida pelas Constituigdes para resolver a questdo especifica
dos atos ilicitos e culposos imputdveis a Administragao”. Vide
também idem, ibidem, p. 127, a reconducdo a uma mesma matriz
das fontes do mesmo tipo de compensagdo: “os trés institutos
criados jurisprudencialmente — a ‘imposicdo de sacrificio’, a
‘intervengdo andloga a imposicdo de sacrificio” e a ‘intervengdo
andloga a expropriagdo’ [a que se poderia juntar a intervengdo
expropriatéria] — atribuem, tal como a Enteignung do artigo 14.°,
n.° 3, da GG, aquele tipo particular de compensacado que se cifra
na Entschidigung. O outro tipo de indemnizagéo ressarcitéria, a
Schadenersatz, s6 é concedido pela ‘responsabilidade” em sentido
estrito, de indole privatista, que o artigo 34.° prevé. O que constitui,
em si mesmo, um trago de regime particularmente eloquente
da sua estrutura pldrima essencial: enquanto o dever publico
de indemnizar constituido nos termos dos primeiros institutos
comunga de uma mesma natureza, encontra o seu fundamento
dltimo numa mesma matriz e é explicavel pelo desenvolvimento
dado a uma mesma e tinica tradigéo, o dever publico de indemnizar
constituido nos termos da Amtshaftung mergulha as suas raizes
num outro espago histérico e dogmitico, cuja autonomia o direito
positivo alemédo ndo precisou de sacrificar”.

Sobre a rececdo do conceito amplo de expropriagdo (a imposigdo
licita de sacrificios graves e especiais incidentes sobre direitos
privados patrimoniais) e o consequente desenvolvimento de uma
estrutura dualista no direito italiano, a partir da segunda metade
dos anos sessenta do século passado, vide idem, ibidem, pp. 128 ss.
Vide também as referéncias de Gomes CanoriLHo (O problema da
responsabilidade do Estado, cit., pp. 234-235) a conceitualizagdo por
autores italianos (Santi Romano e Zanobini) da responsabilidade
por atos administrativos licitos como uma conversdo de direitos
(“[a]o surgir um conflito de interesses entre vdrias situagdes
juridicas, o ordenamento juridico, a0 mesmo tempo que autoriza
o sacrificio do direito de um sujeito para beneficiar outro, impde,
por razdes de equidade, a obrigagdo de indemnizacéo a favor do
titular do direito sacrificado [...] O apelo a ideia da conversdo néo
foi sendo um expediente técnico-juridico a que os autores mais
clarividentes tiveram de recorrer, para evitar atropelos a justica
material, possibilitados pela dogmatica cldssica ao manter-se rigi-
damente fiel as exigéncias da responsabilidade aquiliana”). Sobre
as posi¢des da doutrina portuguesa mais antiga, nomeadamente de
AFONSO QUEIRO e MARCELLO CAETANO, vide idem, ibidem, pp. 232-233.
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2.2. A jurisprudéncia do Tribunal Constitucional

Também o Tribunal Constitucional ndo foi insensivel aos termos
literais e ao tratamento sistemético dispensado a responsabilidade
do Estado neste artigo. Assim, no seu Acérddo n.° 525/2011 (publi-
cado no Didrio da Repiiblica, 2.% série, de 21 de dezembro de 2011),
reconhecendo embora haver indicios no sentido de uma vontade
do legislador de autonomizar o mecanismo da compensagéo pelo
sacrificio do instituto da responsabilidade civil, aquele Tribunal,
sem tomar posi¢do quanto a esta questdo dogmatica, considerou,
todavia, e contra a interpretagdo “severamente restritiva” que
limita o campo de aplicagdo do artigo 16.° a responsabilidade
civil pelo sacrificio de bens pessoais (sobre tal interpretagdo, cfr.
infra, 3.1.), ndo existir “objecdo de principio a que o preceito, dada
a sua localizagdo sistemdtica e os termos amplos em que vém
formulados os seus pressupostos aplicativos, constitua suporte
normativo adequado de «pretensdes indemnizatdrias pelo sacri-
ficio de direitos patrimoniais privados» que ndo caibam noutras
previsoes legais, de fundamento ou de recorte mais especifico
[...]. Parece dominante, na verdade, a concecdo doutrinal que s6
exclui do regime da indemnizacgdo pelo sacrificio ‘as situagoes
especialmente reguladas na lei’, como é o caso da requisicdo e
da expropriagdo, que tém fundamento constitucional préprio, no
principio do pagamento da justa indemnizagdo (artigo 62.°, n.° 2,
da Constitui¢do), e regime indemnizatério fixado no Cédigo das
Expropriages [...]” (cfr. o respetivo n.° 11). O citado artigo 16.°
desempenbharia, assim, e segundo o mesmo aresto, o papel de uma
“«norma de rece¢do» (Auffangsnorm) das situagSes merecedoras
de indemnizagdo ndo especialmente reguladas, ou [funcionaria],
por outras palavras, como cldusula geral de «salvaguarda para
cobrir aquele ‘resto’ de atuagdes causadoras de danos que, num
Estado de direito, ndo podem deixar de dar lugar ao pagamento de
indemnizagdo» (Maria da Gléria Garcia, [A responsabilidade civil do
Estado e das regides auténomas pelo exercicio da fungdo politico-legislativa
e a responsabilidade civil do Estado e demais entidades piiblicas pelo
exercicio da fun¢io administrativa, Revista do CEJ, n.° 13 (2010),
pp- 305 ss,] p. 321). Se a indemnizag&o pelo sacrificio tem uma
causa e um ambito genéricos, ndo sendo restrita a afetacdo do
direito de propriedade, também a abarca, quando néo é operativa a
garantia especifica de que este direito goza. Se ndo se limita a esse
campo operativo, também néo o exclui” (cfr. o respetivo n.° 14).
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2.3. Posigdo adotada

Este entendimento da natureza e fung¢do do artigo 16.° e
o enquadramento constitucional geral das indemnizacdes por
sacrificio — que é de sufragar — reconduzem aquele mesmo artigo
a racionalidade origindria do conflito identificado supra, 1., entre
o interesse publico — que deve prevalecer — e o interesse indivi-
dual - que, para viabilizar a realizacdo do primeiro num caso
particular, deve ser sacrificado. Sendo a imposigdo do sacrificio legitima
— porque, em caso de ilegitimidade, opera a responsabilidade por
facto ilicito —, a dnica solugdo juridicamente aceitdvel no quadro
de um Estado de Direito é a de compensar o particular lesado,
repondo a igualdade com os seus concidadaos: se para o beneficio
comum alguém tem de contribuir com mais do que todos os
outros, é esse contributo acrescido que tem de ser compensado, sob
pena do resultado de uma intervengdo originariamente legitima
se revelar, afinal, ilegftimo.

Refor¢ando a ideia da diferenca entre «responsabilidade civil» e
«compensacdo pelo sacrificio», CaRLA AMADO GOMES (A compensagio
administrativa pelo sacrificio, cit., p. 174) observa, com razdo, que
na primeira a “equagdo primordial é a relagdo lesante/lesado”,
enquanto na segunda a “equacdo relevante é aquela que contrapoe
bem ptblico/bem privado. Dai que o resultado da atuagdo seja
configurado como um dano no campo da responsabilidade civil
e um sacrificio no plano da compensagdo por factos licitos: na
verdade, a diferenga ndo é (apenas) de perspetiva, mas de natureza,
porquanto uma coisa é violar um direito por razdes egoistas e
outra afetar um direito por razdes altruistas. Na responsabilidade
civil, um dano é exclusivamente um dano; na compensacéo pelo
sacrificio, um dano é simultaneamente um dano e um beneficio”.
E justamente por isso que tem sentido comparar a posicio do
«sacrificado» com os demais e compensé-lo apenas pelos danos
especiais e anormais que tenha sofrido.

A prépria ideia de sacrificio especial induz a deslocar o foco da
atencdo da intervencdo enquanto conduta para a sua incidéncia
na esfera juridica atingida. E é na considera¢do auténoma deste
dltimo resultado — o sacrificio ou prejuizo sofrido numa dada
esfera juridica — que reside o fator de integracdo num sistema
unitdrio da indemnizagdo pelo sacrificio legitimamente imposto
em nome do interesse ptblico: ndo releva a censurabilidade da
atuacdo lesiva prépria da responsabilidade por facto ilicito, nem
tdo-pouco o perigo por ela criado — como sucede nos casos de
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responsabilidade pelo risco (que, “no contexto do direito publico,
corresponde a uma responsabilidade pelo perigo criado associado
a deveres estritos de prevencdo e de vigilancia”; assim, vide VIEIRA
DE ANDRADE, A responsabilidade indemnizatéria, cit., pp. 351-352,
que, por isso, reconduz a «responsabilidade pelo risco» a uma
responsabilidade pelo perigo); o que importa é atentar no aludido
contributo acrescido exigido, direta ou indiretamente, por ato
intencional ou por efeito colateral de atuacdo ptblica, ao lesado-
-sacrificado. Esse contributo traduz-se necessariamente — e tanto
no caso de «sacrificios intencionais», como no caso de «sacrificios
colaterais» — numa afetacdo de direitos, que pode ser mdxima ou
total e definitiva, como no caso da expropriacdo ou da destrui¢ido
de coisas, meramente parcial ou ainda, mesmo que total, apenas
tempordria (como, por exemplo, na requisi¢do). A variedade das
situagdes possiveis ndo apaga a matriz comum em que se inscreve
o instituto da indemnizagdo pelo sacrificio: o principio de justica
distributiva que impde a indemnizagdo de todos os sacrificios
graves e individualizados exigidos pelo Estado aos particulares
por razdes de interesse publico (cfr. supra, 1.). E neste principio
que se funda a unidade teleolégica do instituto da indemnizagao
pelo sacrificio, ndo obstante a diversidade das suas possiveis
concretizagdes, de que sdo exemplo, desde logo, a expropriacdo
e a requisi¢do (cfr. infra, 3.1., e, bem assim, o ja citado Acérdado
do Tribunal Constitucional n.° 525/2011). Tal unidade surge,
alids, reforcada pela previsdo num tinico preceito, contrariamente
ao que sucedia com o seu antecedente, que se desdobrava em
dois — os n.* 1 e 2 do artigo 9.° do Decreto-Lei n.” 48051, de 21
de novembro de 1967.

Contra, afirmando que (ndo s6 a expropriagdo, como) a indem-
nizagdo pelo sacrificio e a responsabilidade por ato licito, “embora
estejam contidas no mesmo preceito legal e ainda que ambas se
distingam, pelas mesmas razdes, da responsabilidade civil em
sentido estrito, [...] sdo, em rigor, institutos distintos, aos quais
devem corresponder diferengas praticas de regime juridico”,
vide VIEIRA DE ANDRADE, A responsabilidade indemnizatoria, cit.,
p. 354. Contudo, para o mesmo Autor, tanto a compensagio devida
a titulo de «indemnizagdo pelo sacrificio» (ocasionada por atos
juridico-ptuiblicos de cardcter geral que ocasionem indiretamente
prejuizos especiais e anormais), como a reparagio devida a titulo
de «responsabilidade por atos licitos» (resultante da adogdo de
medidas administrativas licitas — ato ou norma imediatamente
operativa — que acarretem direta e intencionalmente a lesdo ou
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ablagdo de direitos), encontram, ambas, o seu fundamento no
principio da igualdade perante os encargos publicos (vide idem,
ibidem, respetivamente, pp. 354 e 355). A diferenca resultaria da
diferente fungdo desempenhada por tal principio: no primeiro caso,
este seria o objetivo a garantir, enquanto, no segundo, operaria
como “elemento travéo da socializagdo dos prejuizos” (vide idem,
ibidem, respetivamente, pp. 354 e 356). A verdade, porém, é que,
em ambos 0s casos, s6 relevam «prejuizos especiais e anormais»
que se traduzem necessariamente numa afetacdo de posicoes
juridicas subjetivas por razdes de interesse ptblico e que, como
tal, representam um encargo acrescido suportado pelo lesado em
prol do bem comum. E esse encargo acrescido que o regime deste
artigo 16.° visa compensar. Por isso, ndo se vislumbra fundamento
para estabelecer a distin¢do entre “o direito a uma indemnizagdo
reparatéria, a qual, posto que também limitada aos prejuizos espe-
ciais e anormais, serd normalmente mais favoravel para o lesado
do que uma mera compensagdo equitativa”, conforme proposto por
VIEIRA DE ANDRADE (A responsabilidade indemnizatoria, cit., p. 356, sem
itdlico no original). Alids, o legislador, quando entendeu admitir
limitagdes ao montante da indemnizagéo, fé-lo expressamente,
como no caso do artigo 15.%, n.° 6: af prevé-se que a indemnizagao
“pode ser fixada equitativamente em montante inferior ao que
corresponderia a reparacdo integral dos danos causados”. Nao
assim neste artigo 16.° Nesse sentido, vide também ALVES CORREIA,
A indemnizagdo pelo sacrificio, cit., p. 155: “ndo sdo admissiveis, no
dominio da responsabilidade civil extracontratual do Estado e
demais entidades ptblicas, indemniza¢ées ndo correspondentes
a reparagdo integral dos danos causados, mesmo nos casos em
que se exija que estes tenham carécter especial e anormal. A tinica
excegdo € a que consta do artigo 15.°, n.° 6, [da lei ora anotada]
respeitante a indemnizagdo de danos anormais decorrentes do
exercicio da funcao legislativa, quando os lesados forem em
nimero muito elevado. Num caso destes, por razdes de interesse
publico de excecional relevo, justifica-se a limitagdo do &mbito da
obrigacdo de indemnizagdo, em termos de esta poder ser fixada
equitativamente em montante inferior ao que corresponderia a
reparagao integral dos danos causados”.

De resto, e ndo obstante todas as dudvidas suscitadas pelos
termos literais da sua consagragao e pela localizagdo sistematica do
mencionado instituto, é de entender que, por forca do disposto no
artigo 2.°, n.° 1, da Lei que aprovou o regime juridico ora anotado
(Lein.° 67/2007, de 31 de dezembro) e na parte final do artigo 1.°,
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n.° 1, deste dltimo, o respetivo artigo 16.° também sé é aplicavel
na auséncia de lei especial.

Assim, vide o Acérddo do Tribunal Constitucional n.° 525/2011 e
0 Acérdao do Supremo Tribunal Administrativo de 23.11.2010, Proc.
444/10. Vide também CarLos CADILHA, Regime da responsabilidade
civil extracontratual do Estado e demais entidades piiblicas anotado,
2.7 ed., 2011, nota 8 ao artigo 16.°, p. 368. No mesmo sentido,
embora com base num principio geral de direito revogatério, e
ndo por aplicacdo direta, em virtude de considerar que o artigo
1.%, n.° 1, se refere exclusivamente a responsabilidade civil extra-
contratual, vide CARLA AMADO GOMES, A compensagio administrativa
pelo sacrificio, cit., p. 175; todavia, a propésito da prescricdo prevista
no artigo 5.°, a mesma Autora jd aceita — e bem — que “o facto de
se tratar de uma realidade com fundamento e natureza diversos
da responsabilidade civil ndo impede [...] que, em aspetos nao
materiais, a compensagdo pelo sacrificio se apoie em normas
reguladoras daquela” — vide ibidem, p. 176; e a sua conclusao
final é a de que “o artigo 16.° do RRCEE funciona, assim, como
um regime geral de compensagdo pelo sacrificio, que devera
ser utilizado em face de ingeréncias licitas — administrativas,
no plano em que nos situamos — especiais e anormais na esfera
juridica dos particulares, sendo desnecessdria a remissdo para
o seu dispositivo. Por outras palavras, perante qualquer dano
provocado por conduta administrativa licita, dever-se-4 perscrutar
os pressupostos estabelecidos no artigo 16.° do RRCEE a fim de
aferir se hd ou ndo surgimento de um dever de compensagéo por
parte da entidade que pratica a ingeréncia” — vide ibidem, p. 181).

No que se refere especificamente a expropriacio, é justamente
por tal instituto respeitar a um dos direitos subjetivos social e
economicamente mais importantes — em tempos, o direito de
propriedade valeu mesmo como arquétipo do direito subjetivo —e
nela se exprimir de forma tdo aguda a tensdo entre a necessaria
prossecugado do interesse ptblico e o inevitdvel sacrificio de bens dos
particulares, que se explica que o mesmo constitua a referéncia e o
paradigma tanto para a «dogmatica da responsabilidade por facto
licito», como para a «dogmadtica da indemnizagao pelo sacrificio»:
a privagdo ou supressio — do ponto de vista do expropriado e da
igualdade perante os encargos ptblicos, é o efeito subtrativo ou
supressivo que releva; o efeito apropriativo integra ja a razdo de
interesse publico legitimadora da imposigao do sacrificio, enquanto
causa — definitiva do direito de propriedade privada por razdes de
interesse publico é sempre um sacrificio grave e especial (ou na

Pedro Machete 441



Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e demais Entidades Piiblicas

terminologia da presente lei, um «dano especial e anormal» —
alids, é o exemplo acabado de danos dessa natureza) que, como
tal, ndo pode deixar de ser indemnizado (e que, portanto, seria
indemnizével mesmo na auséncia de regras especiais).

Apesar da férmula «em Franca integrou-se a expropriacdo
na responsabilidade, enquanto na Alemanha, pelo contrario,
integrou-se a responsabilidade na expropria¢do» corresponder a
uma sintese correta da evolucdo dogmatica nos direitos francés
e alemédo, a mesma ndo pode obnubilar que a Enteignung nasceu
do Aufopferungsgrundsatz e da Sonderopfertheorie dos §§ 74 e 75
da Einl. ALR e deles se autonomizou progressivamente ao longo
do século xix (cfr. Maria Lucia AMARAL, Responsabilidade do Estado,
cit.,, p. 121, e Hartmur MAURER, Allgemeines Verwaltungsrecht, cit.,
§ 27, Rn. 7, pp. 709 e 710). O conceito de Enteignung é hoje no
Direito alemdo, na sequéncia da aludida decisdo Naflauskiesung
do Bundesverfassungsgericht, mais restrito e préximo do conceito
cldssico: reconduz-se a supressdo, total ou parcial, de direitos
subjetivos de cardcter patrimonial por um ato de autoridade em
vista de um determinado fim de utilidade publica (vide HARTMUT
MAURER, Allgemeines Verwaltungsrecht, cit., § 27, Rn. 37 ss, pp. 724 ss,
maxime Rn. 46, p. 730; af este Autor nota igualmente que, embora
a expropriagdo pressuponha a extingdo de direitos patrimoniais
privados, nem toda a extin¢do autoritdria de direitos desse tipo
consubstancia uma expropriagdo).

CarLa AMaDO GOMEs (A compensagio administrativa pelo sacrificio,
cit., p. 177) refere a prop6sito da expropriagéo e das demais causas
de compensagao pelo sacrificio: “[o] paradigma do facto licito é a
expropriagdo, procedimento que, salvo urgéncia, deve obedecer
a uma ponderacdo prévia de valores e interesses, traduzido na
declaragdo de utilidade pudblica — mas as restantes condutas
potencialmente geradoras de compensagao por facto licito téo-
-pouco deixam de refletir essa ponderacao, eventualmente menos
formalizada em razdo da urgéncia de algumas atuagdes dessa
natureza. A diferenga entre as hipéteses de facto licito de partida
e as de facto ilicito a chegada por verificagdo de causa de exclusao
de ilicitude serd porventura apenas mais de cariz processual do
que substantiva”.

A existéncia de uma cldusula geral de salvaguarda de direitos
como a consagrada no presente artigo 16.° permite, tendo em
conta esta perspetiva, «salvar» diversas intervengées de caracter
ablativo que, em si mesmas, podem ser consideradas legitimas,
mas que, pelos seus resultados lesivos, constituem ruturas da
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igualdade perante os encargos publicos e que, por isso, e sob
pena de inconstitucionalidade, devem ser objeto de indemnizagao.

Foi isso que aconteceu no caso decidido pelo Acérddo do
Tribunal Constitucional n.° 525/2011: confrontado com a questdo
de saber se é constitucionalmente imposto que uma servidao non
aedificandi, constituida para protecdo de uma estrada e sobre um
prédio anteriormente classificado como apto para construgao, seja
acompanhada de indemnizagdo, o Tribunal Constitucional, uma
vez respondida afirmativamente tal questdo (n.° 13), e verificando
que a indemnizagédo devida ndo se inclufa nas previsdes do Cédigo
das Expropriagoes, entendeu que tal Cédigo apenas consagra “um
certo modo de protegio do direito de propriedade, ndo implicando
forcosamente a irressarcibilidade de todos e quaisquer danos de
cardcter patrimonial sofridos por um particular para satisfagao
de um interesse ptiblico, que ndo resultem de expropriacdo ou de
ato equipardvel. H4 que ver se outras normas legais igualmente
votadas a tragar um regime de indemnizacao por sacrificios dignos
de compensagdo, sdo ou ndo aplicdveis ao caso sub iudicio. [...]
Essa visdo sistémica é indispensavel, quando o que estd em causa
é saber se o principio da igualdade na reparti¢do de encargos
publicos é suficientemente acautelado pelo direito ordindrio, ao
reger as consequéncias indemnizatdrias das vinculagdes restritivas
impostas ao direito de propriedade. E nada autoriza a pensar que
os regimes especiais (o constante do artigo 8.°, n.° 2, do Cédigo
das Expropriacdes, e os demais regimes fixados para situagdes
particulares previstas noutros diplomas) esgotam as hipéteses
de possibilidade de indemnizagdo dos sacrificios patrimoniais
decorrentes de serviddes. Essas previsdes especificas ndo impedem
o recurso a dispositivos mais genéricos de tutela, desde que estejam
reunidos os pressupostos por estes fixados e nos encontremos fora
do campo aplicativo daquelas previsdes” (vide o respetivo n.° 14).

Ao mesmo tempo, a disposicdo em causa permite e justifica a
preservagdo da especificidade, constitucionalmente fundada, da
expropriacdo e da requisi¢ao, entendidas como medidas dirigidas
a subtragdo, tempordria ou definitiva, de direitos patrimoniais
privados. Isto mesmo foi igualmente reconhecido no citado Acér-
ddo n.° 525/2011: perante uma intervencdo ablativa no direito
de propriedade, “ndo é for¢oso o alargamento do conceito de
expropriagdo [...] com a aplicagdo do regime garantistico que lhe
cabe, para assegurar uma compensacao devida a luz do principio
da igual reparti¢do dos encargos publicos. O reconhecimento de
que certas formas de restri¢do do direito de propriedade repre-
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sentam um sacrificio indemnizavel relativiza, consagrando um
tertium genus, ‘a tradicional dicotomia [...] entre vinculagio social
sem indemnizagdo e expropriagdo geradora de indemnizagio (GOMES
CANOTILHO). [...] O que ndo encontra justificagdo razoével é o
recurso a medida extrema de recusa de aplicacdo de uma norma
por inconstitucionalidade, para depois aplicar o mesmo regime
que dela consta, mas ‘corrigido’, por adi¢do de uma previsdo
que o seu enunciado ndo contém, mas se entende deveria conter,
por forca de um principio constitucional que, todavia, encontra
satisfacdo adequada noutro lugar do sistema. Atendendo ao
reconhecimento de uma indemnizacédo pelo sacrificio, ndo se
nos depara aqui qualquer insuficiéncia da prote¢do exigida pelo
principio da igualdade na reparti¢do dos encargos publicos” (cfr.
o respetivo n.° 14).

E o Tribunal acrescenta: “o entendimento aqui expresso ja foi
anteriormente sufragado por este Tribunal, ao julgar, pelo Acérdao
n.° 329/99, ndo inconstitucional a ablacdo de uma licenca de
loteamento. Ainda que ndo estivesse especificamente previsto o
direito a indemnizagdo, levou-se em conta que a solugdo em causa
era ‘integrada’ pelo artigo 9.° do Decreto-Lei n.® 48051, de 27 de
novembro de 1967 (o antecedente legal do artigo 16.° do RRCEE),
do qual resultava o dever de indemnizar. E este ponto de vista
foi reiterado no Acérdao n.° 517/99” (cfr. idem, ibidem, n.° 14).

Esta jurisprudéncia constitucional foi entretanto acolhida pelo
Supremo Tribunal Administrativo, por exemplo, no seu Acérdado
de 26.4.2006 (Proc. 120/06): “[s]e o particular, por ato normativo
licito [um decreto regulamentar] que ndo prevé expressamente
o dever de indemnizar, é privado de faculdades ou direitos que
antes lhe foram validamente constituidos e do gozo econémico
fundamental do seu prédio e, assim, fica colocado numa posigao
juridica que, pela gravidade e intensidade do dano seja injusto
ndo equiparar a expropriagdo para efeitos indemnizatérios, o
artigo 9.° do DL n.° 48051, de 21 de novembro de 1967, a luz do
disposto nos artigos 13.°, 18.°, 22.° e 62.° da Constitui¢do, haverd
de interpretar-se por forma que imponha ao Estado o dever de
indemnizar, nos termos nele previstos”. Em sentido convergente,
Maria DA GLORIA GARCIA (A responsabilidade civil do Estado, cit.,
p- 308) defende a admissibilidade do “apelo ao principio da
interpretagdo conforme a Constitui¢do [para permitir], em caso de
omissdo legislativa, perante uma leséo decorrente de lei, invocar
a existéncia de um direito do particular a reparagao”.
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Ajurisprudéncia constitucional em andlise parece compatibilizar
um conceito constitucional alargado de propriedade (mais amplo do
que o nticleo desse direito que é andlogo aos direitos, liberdades e
garantias; sobre o “amplo conceito constitucional de propriedade”
privada adotado na Constituigdo, vide, a sintese, com abundantes
referéncias doutrinais e jurisprudenciais, de Rut MEDEIROS, anotagdo
ao artigo 62.°, em JorGE MIRANDA / Rut MEDEIROS, Constituigdo Portu-
Quesa anotada, tomo I, 2.% ed., 2010, anot. VII, pp. 1246-1247) - todas
as posigdes juridicas subjetivas de contetido patrimonial — com
um conceito restrito de expropriagdo — a supressdo total ou parcial e
com carécter definitivo do direito de propriedade (ou, mesmo que
ndo ocorra a privagdo da titularidade do direito, a eliminagdo da
sua substincia econémica) da esfera juridica de particulares por
ato de autoridade em vista da concretizagdo de um determinado
fim de utilidade ptblica. S6 a expropriagdo assim caracterizada
exige, como requisito de validade, o pagamento de uma “justa
indemnizagdo” (cfr. o artigo 62.°, n.° 2, da Constitui¢do e o artigo 1.°
do Cédigo das Expropriagdes). Outras perturbagdes ou ingeréncias
no direito de propriedade resultantes de decisdes de autoridade
e justificadas por razdes de interesse ptiblico concreto, desde que
ndo se limitem a concretizar a vinculagdo social ou situacional
da propriedade (vide, por exemplo, os Acérddos do Tribunal
Constitucional n.% 329/99, 20/2000 e 425/2003), sdo legitimas
desde que devidamente compensadas por uma indemnizacéo pelo
sacrificio — tratar-se-d, entdo, de restrigdes do direito de propriedade
carecidas de indemnizagdo (cfr. infra, 3.1.)

Distinguindo igualmente entre um regime constitucional especifico
da expropriagdo e da requisi¢do (“a garantia constitucional visa
expressa e literalmente as restri¢des a propriedade que se traduzem
numa iniciativa administrativa tendente a privagdo da utilizagdo do
bem pelo seu proprietdrio, tempordria (requisi¢do) ou permanente
(expropriagdo), em beneficio da comunidade em geral”) e o regime
de outras perturbagdes do direito de propriedade, vide CARLA AMADO
GoMEs, A compensagdo administrativa pelo sacrificio, cit., pp. 157-160.
Segundo a mesma Autora, “o principio da igualdade na repartigéo
dos encargos ptblicos reclama, i partida, compensacdo para um
cidaddo que, a favor da comunidade, lhe vé infligida uma perda
significativa; e o principio da proporcionalidade, determinard,
a chegada se, em funcdo do prejuizo concretamente imposto ao
cidadéo, se justifica a compensacdo e em que medida. [... O]
modelo de compensagao pelo sacrificio a desenhar para além da
expropriagdo (e requisi¢do) da propriedade [...] hd-de conduzir
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a resultados balizados entre a proibi¢do de irressarcibilidade de
prejuizo privado intolerdvel e a aceitagdo de irrestrita socializagdo
de todo e qualquer prejuizo privado motivado em razdes de
interesse ptblico, numa espécie de equagao fortemente enraizada
na equidade. O legislador ordindrio encontra-se mais solto na
construgdo deste quadro de pressupostos, quer quanto ao universo
de danos ressarciveis quer quanto aos critérios de cdlculo do
montante compensatério, quer, enfim, quanto ao tempo — ou
seja, a justiga desta ‘indemnizacdo’ ndo passa pela literalidade
do artigo 62.°/2 da Constitui¢do, mas apenas pela principiologia
da igualdade na reparti¢do dos encargos publicos através de
restri¢des a um direito fundamental, de natureza patrimonial ou
ndo patrimonial (ora se ligando ao artigo 62.°/1, ora ao artigo
26.°/1, ambos da Constituigdo) (cfr. idem, ibidem, pp. 158-160). Dai
a diretriz formulada no sentido de o legislador dever reservar a
«justa indemnizagdo» [a ‘indemnizagéo de sacrificio’ mencionada
no texto parece resultar de um lapso] “para os casos tipicos
(expropriagdo e requisi¢do) e estendé-la apenas a intervengdes
que, pela magnitude de amputacdo de faculdades associadas a
propriedade e ao uso standard que dela é feito, devam merecer
idéntico tratamento — logo, destacando estas hip6teses do RRCEE
e submetendo-as ao C6digo das Expropriagdes” (vide idem, ibidem,
p- 181). Sublinhe-se que, também para esta Autora, tal submissao
é o resultado de uma opgao politico-legislativa, e ndo de uma
imposicdo constitucional.

Verifica-se neste particular uma diferenca muito significativa
relativamente a situacdo jurisprudencial na Alemanha. Aqui, o
desenvolvimento da figura da «determina¢do do contetido do
direito de propriedade que envolve um dever de compensagao»
(a ausgleichspflichtige Inhaltsbestimmung) na sequéncia da decisdo
Pflichtexemplarenentscheidung do Bundesverfassungsgericht (BVerfGE
58,137) — e que é determinada segundo os cdnones essenciais
do sacrificio especial e da gravidade — permitiu superar a rigida
dicotomia entre «determinacdo do conteiido» nédo indemnizavel
e expropriac¢do com indemnizagio; mas, sob pena de desaplicagido
por inconstitucionalidade, a compensacdo em causa tem de ser
fixada diretamente pela lei que determina o contetido do direito
de propriedade em termos tais que tal determinacdo deva ser
considerada uma limitacdo ou perturbacdo excessiva daquele
direito (cfr. HARTMUT MAURER, Allgemeines Verwaltungsrecht, cit.,
§ 27, Rn. 32 e 81, respetivamente, pp. 721-722 e 750-751).
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3. Fundamentos constitucionais

No que se refere ao fundamento constitucional da indemni-
zagdo pelo sacrificio, a doutrina mostra-se concordante em néo
o situar no artigo 22.° da Constitui¢do, apontando antes para
um direito geral a reparagdo de danos, coroldrio do principio do
Estado de Direito consagrado no artigo 2.° da Constituicado, e
para a igualdade dos cidaddos perante os encargos piiblicos, enquanto
especificagdo dos principios da igualdade e da proporcionalidade.
As qualificagdes do dano indemnizédvel «em razdo do sacrificio»
— s6 sdo indemnizdveis os encargos ou danos especiais e anor-
mais — destinam-se justamente a estabelecer uma correlacio deste
tipo de indemnizagdo com aqueles dois principios (cfr. supra, 3.
da anotag&o ao artigo 2.°).

GoMmEs CaNoTILHO/ VITAL MOREIRA (Constituicio da Repiiblica
Portuguesa Anotada, vol. 1, 4. ed., 2007, anot. IX ao artigo 22.°,
p- 431) consideram que o artigo 22.° ndo inclui a responsabilidade
por facto licito; todavia, isso ndo significa que a Constituicdo a
deixe de tutelar: “por um lado, [...] a Constitui¢do prevé outros
institutos compensatérios densificadores do direito geral a repa-
ragio de danos. E o que se passa quanto a indemnizagio em caso
de expropriagéo e de requisigdo (artigo 62.°-2), de nacionalizagdo
e outras apropriagdes publicas (artigo 83.°); por outro lado, o
principio do Estado de direito inclui necessariamente um principio
de reparacdo de danos causados pela atividade ptblica impositiva
de sacrificios especiais e graves”. Por isso, “s6 se poderd falar
de responsabilidade por atos licitos desde que se considere a
pretensdo compensatéria/indemnizatéria como pressuposto da
licitude do ato lesivo de direitos, liberdades e garantias. Caso
contrdrio estaremos perante hipéteses de responsabilidade por
atos ilicitos” (vide idem, ibidem). Para estes Autores, uma coisa
é a responsabilidade do Estado em sentido amplo [que integra
a responsabilidade em sentido estrito (violagdo ilicita e culposa de
deveres funcionais por parte de agentes do Estado, que se encontra
diretamente prevista no artigo 22.° da Constitui¢do, sem que tal
signifique a exclusdo de outros institutos indemnizatérios ou de
compensagao de resultados lesivos derivados de atos dos poderes
publicos reconduziveis a responsabilidade do Estado em sentido
amplo”), a responsabilidade pelo risco e a responsabilidade por acdes
ou omissdes ilicitas ndo culposas]; “[jla a indemnizagdo de direito
publico, justificada pela provocagdo de danos através de atos licitos
(expropriagdo, sacrificios especiais), teria de fazer apelo a outros
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direitos e principios (principio da igualdade perante encargos
publicos). Com este sentido fala-se do principio da compensagio,
dado que a prestacdo indemnizatéria ou compensatéria a cargo do
Estado destina-se a funcionar como pressuposto da licitude do ato
ou omissdo dos poderes ptblicos que, de forma desigual ou ndo
proporcional, afetou o valor e a existéncia de um direito, liberdade
e garantia. Esta compreensdo ndo se limita a prestagdes pecunidrias
antes pode abranger outras modalidades (ex.: compensagdo com
troca de terrenos em caso de expropriacao, disciplina transitéria,
alargamento do prazo de concessdo). E um dever do legislador
proceder a regulamentagio expressa das prestagdes compensatérias
sob pena de inconstitucionalidade das restri¢des aos direitos,
liberdades e garantias” (vide idem, ibidem, p. 432).

No mesmo sentido, e em coeréncia com a sua posigao ja
mencionada supra, 2., afirma VIERA DE ANDRADE (Os direitos fun-
damentais na Constituicdo portuguesa de 1976, 5.% ed., 2012, p. 353):
“ndo nos parece, porém, que deva considerar-se diretamente
incluido neste preceito constitucional [o artigo 22.°] o dever de
indemnizacdo decorrente das intervencgées licitas, de sacrificio
de direitos fundamentais, quando estejam em causa prejuizos
especificos, que as pessoas ndo tenham de suportar em nome da
igualdade de contribuicdo para os encargos ptblicos — trata-se
aqui de uma «instituigdo» diferente da responsabilidade civil, cujo
paradigma se aproxima do direito a justa indemnizagédo previsto no
artigo 62.°, n.° 2, a propésito da requisi¢do e da expropriagdo por
utilidade pudblica, embora também dele se distinga, na medida em
que ndo envolve uma apropriacdo, nem exige uma substitui¢do de
valor, impondo apenas uma compensacao equitativa dos ‘danos
especiais e anormais’”.

Por sua vez, Rut MEDEROS, anotagdo ao artigo 22.° (em JORGE
MiranDa /Rut MepEIRos, Constituigdo Portuguesa anotada, tomo I,
2.2 ed., cit.,, anot. III, p. 474), embora considerem que “o artigo
22.° deve ser visto, ele préprio, como manifestacdo do principio
do Estado de Direito”, reconhecem igualmente que o mesmo ndo
esgota “o universo das situagdes que a luz do referido principio
merecem tutela ressarcitéria”. Segundo os mesmos Autores, os
trabalhos preparatérios e outras disposi¢Bes constitucionais que
preveem situagdes de responsabilidade civil objetiva “apontam no
sentido de que o artigo 22.° consagra tdo-somente um principio
geral de responsabilidade civil do Estado e das demais entidades
publicas por factos ilicitos e culposos” (Constituicido Portuguesa
anotada, tomo I, 2. ed., cit.,, anot. VIII ao artigo 22.°, pp. 475 e
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476). Todavia, isso “néo impede que se reconhega que, por forga
do principio do Estado de Direito, é possivel afirmar um direito
geral a reparacdo dos danos mesmo em dominios ndo cobertos
pelo preceito constitucional ora em anotacdo” (vide idem, ibidem,
anot. IX ao artigo 22.°, p. 476), referindo, a propésito, o Acérdao
do Tribunal Constitucional n.° 444/2008, que afirma: “do principio
estruturante do Estado de direito democratico, consagrado no
artigo 2.°, da C.R.P, colhe-se um direito geral a reparagdo dos
danos, de que séo expressdo particular os direitos de indemnizagéo
previstos nos artigos 22.°, 37.°, n.° 4, 60.°, n.° 1, e 62.°, n.° 2, da
C.R.P.[...]. Constituindo missdo do Estado de direito democrético
a protecdo dos cidaddos contra a prepoténcia, o arbitrio e a
injustica, ndo poderd o legislador ordindrio deixar de assegurar o
direito a reparacdo dos danos injustificados que alguém sofra em
consequéncia da conduta de outrem. A tutela juridica dos bens e
interesses dos cidaddos reconhecidos pela ordem juridica e que
foram injustamente lesionados pela acdo ou omissdo de outrem,
necessariamente assegurada por um Estado de direito, exige,
nestes casos, a reparagdo dos danos sofridos, tendo o instituto
da responsabilidade civil vindo a desempenhar nessa tarefa um
papel primordial”.

Mas estes Autores (Constituigdo Portuguesa anotada, tomo I, 2.2
ed., cit., anot. IX ao artigo 22.°, pp. 476 e 477) também néo deixam
de chamar a atencdo para as implicagdes dai decorrentes: “se é
certo que este entendimento significa que, mesmo em relacéo a
dominios ndo cobertos pelo artigo 22.°, ndo estd excluido que seja
possivel extrair da Constituigdo uma tutela ressarcitéria, ndo é
menos verdade que a liberdade de conformagdo do legislador,
quando concretiza o principio do Estado de Direito, é maior do
que naquelas situa¢des em que se limita a regulamentar o disposto
num preceito que [...] é diretamente aplicdvel”.

Avrves CorrelA (A indemnizagio pelo sacrificio, cit., p. 146),
pelo seu lado, entende que “se o principio do Estado de direito
democrdtico nos fornece a base constitucional comum a todas as
[...] espécies de responsabilidade civil extracontratual do Estado
e demais entidades publicas [uma vez que do mesmo decorre um
direito geral dos cidaddos a reparacdo dos danos provenientes
de ag¢des e omissdes], encontramos no texto constitucional regras
e principios especificos que constituem o suporte das diferentes
modalidades de [tal] responsabilidade civil [... A] indemnizagdo
pelo sacrificio, porque assente numa atividade publica licita, tem
o seu fundamento ndo no artigo 22.° da Constituicdo, mas antes
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no principio da igualdade dos cidaddos perante os encargos piiblicos,
que é uma expressdo do principio da igualdade, plasmado no
artigo 13.°, n.° 1, da Lei Fundamental [a pessoa ou pessoas que
suportam, por razdes de interesse publico, encargos ou danos
especiais (singulares) e anormais (graves) contribuiriam em maior
medida do que os restantes cidad&os para o interesse ptblico, no
caso de ndo ressarcimento daqueles danos ou encargos, pelo que
haveria uma violagdo do ‘principio da igualdade dos cidadaos
perante os encargos ptiblicos’ se os danos ou encargos ndo fossem
indemnizados]. Neste sentido vai a recente jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Administrativo (STA). Assim, o Acérddo de
17 de dezembro de 2008, Proc. n.® 348/ 08, afirmou que ‘o principio
da igualdade dos cidadados na repartigdo dos encargos ptblicos
constitui o fundamento axiolégico da responsabilidade civil
extracontratual por facto licito [...]".

Quanto a jurisprudéncia do STA, vide também os Acérddos
de 2.12.2004 (Proc. 670/ 04), 2.12.2009 (Proc. 1088/08), de 9.2.2012
(Proc. 678/11) e de 28.2.2012 (Proc. 1077/11).

No mesmo sentido, vide CarRLOs CADILHA, Regime da responsa-
bilidade civil extracontratual do Estado, 2.% ed., cit., nota 1 ao artigo
16.°, pp. 360 e 361. ALves CorrELA (A indemnizagio pelo sacrificio, cit.,
pp. 146 e 147) chama ainda a atencdo para a circunstancia de os
quatro tipos de responsabilidade civil extracontratual do Estado
e demais entidades ptiblicas deverem ser “perspetivados como
concretizacdo de um direito fundamental do cidaddo a reparagdo dos
danos — direito fundamental este que ndo é um direito absoluto
ou ilimitado, antes estd submetido a ‘um espago, maior ou menor,
de liberdade de conformacdo legal’ (Acérdaos do Tribunal Cons-
titucional n.°s 45/99, 5/2005, 13/2005 e 683/2006). O cardcter ndo
absoluto ou ilimitado daquele direito fundamental a reparagéo
dos danos deriva do facto de se reconhecer ao legislador um
certo espaco de discricionariedade na densificacdo dos respetivos
pressupostos, de modo a evitar um alargamento excessivo das
pretensdes indemnizatérias dos cidaddos perante o Estado e
demais entidades publicas [...]".

3.1. Cont.: em especial, no que se refere a questdo da indemni-
zabilidade do sacrificio de direitos patrimoniais privados

A previsdo de uma garantia do valor do direito da propriedade
(utilizando esta férmula, vide Rut MEDEIROS, anotagdo ao artigo 62.°,
cit., anots. XXI e XXII, p. 1261) no artigo 62.°, n.° 2, da Constituigdo
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tem conduzido muitos Autores a considerar que, “independente-
mente do alcance do artigo 22.° da Constituigdo, [...] a obrigagio de
indemnizar os danos causados licitamente na propriedade privada estd,
antes de mais, regulada por disposi¢des constitucionais especiais
ou, mais concretamente, pelo preceito constitucional que prevé
a indemnizag¢do dos danos provocados pelo sacrificio licito de
direitos patrimoniais dos particulares (cfr. n.° 2 do artigo 62.° da
Constitui¢do). Neste sentido, o artigo 62.° da Constitui¢do ‘é uma
disposigédo-chave nesta matéria na ordem juridica portuguesa’
(vide Rut MEDEIROS, anotacdo ao artigo 62.°, cit., anot. XXV, pp.
1263-1264, que citam uma expressdo de MARCELO REBELO DE SOUSA
e ANDRE SALGADO MATOs). A articulagdo desta garantia com o
aludido direito geral a reparacdo dos danos, far-se-ia em fungao
da autoria do ato danoso: “o artigo 62.°, n.° 2, ndo se aplica quando
a afetacdo da propriedade privada ndo resulta de ato voluntdrio
de autoridade publica, embora o direito ao recebimento de uma
indemnizagdo pelos prejuizos sofridos decorra, mesmo nesses
casos, de um direito geral a reparacdo dos danos, Ac. 444/08”
(vide Rut MEDEIROS, anotagdo ao artigo 62.° cit., anot. XXV, p. 1264.
O caso objeto do Acérdao do Tribunal Constitucional n.® 444/2008
respeitou a danos resultantes de um abalroamento verificado entre
duas embarcagdes de pesca).

Nessa linha, muitos Autores adotam uma conce¢do ampla
de expropriagdo por utilidade ptblica, de inspiragdo alema, nela
incluindo, ao lado da expropriagdo cldssica, a chamada expropriagio
de sacrificio (ou substancial) traduzida na destruigdo ou afetacdo
essencial determinada intencionalmente por ato de autoridade de uma
posigdo juridica garantida como propriedade pela Constituigdo.

Maria Lucia AmaraL (Responsabilidade do Estado, cit., p. 576), por
exemplo, defende que “o conceito constitucional de expropriagédo
vale para todos os sacrificios patrimoniais privados que sejam
graves e especiais, quer eles se traduzam em alteragdes quanto
a titularidade de um direito ou quer impliquem meras restri¢des
ao seu exercicio”. O «ato de autoridade» em causa pode revestir a
natureza de ato administrativo ou de ato legislativo (assim, MARIA
Lucia AMARAL, Responsabilidade do Estado, cit., p. 577; e Rut MEDEIROS,
anotagdo ao artigo 62.° cit., anot. XXVIIL, p. 1266).

De acordo com tal entendimento, Arves CORREIA (A indemnizagdo
pelo sacrificio, cit., pp. 152-153) defende que “se estivermos perante
danos especiais e anormais de natureza patrimonial provocados pela
Administragdo de modo intencional e consciente, por motivos
de interesse ptblico, estaremos perante atos ablativos de direitos
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patrimoniais privados, que estdo sujeitos, por forca da Constitui¢do
e da lei, a um regime juridico préprio e estdo submetidos a
principios especificos. E o que sucede com a expropriacdo por
utilidade publica (expropriagdo em sentido cldssico e expropriagdo
de sacrificio), a nacionalizagdo, a requisi¢do por utilidade publica
e a ocupagdo tempordria de imdveis. A ndo abrangéncia pela
indemnizagdo pelo sacrificio, condensada no artigo 16.” do RRCEE, dos
danos especiais e anormais resultantes de atos ablativos de direitos
patrimoniais privados encontra o seu fundamento néo tanto no
facto de a disciplina juridica dos mesmos constar de ‘lei especial’
[...], mas antes e sobretudo na circunstancia de o ressarcimento
daqueles danos se alicercar em principios constitucionais e legais
que lhe séo préprios. Pode dizer-se que os atos ablativos de direitos
patrimoniais privados delimitam negativamente o dominio da
responsabilidade civil da Administragdo, uma vez que neles a
producéo do dano e a correspondente indemnizagdo formam um
momento constitutivo da prépria atividade ptblica em causa e, por
isso, um pressuposto da respetiva legitimidade”.

Segundo este Autor, os danos especiais e anormais de natu-
reza patrimonial decorrentes de atos licitos incluidos na fungao
administrativa abrangidos pela indemnizag¢do pelo sacrificio sdo
apenas “aqueles que nado resultam de qualquer intencionalidade
ablativa da Administra¢do, antes sdo uma consequéncia indesejada,
incidental e ndo intencional da atividade licita da Administra-
¢a0” (vide idem, ibidem). A orientagdo referida é fundamentada
na convic¢do de ALves Correla de que o legislador, nos casos
de sacrificio de direitos patrimoniais legalmente previstos (por
exemplo, serviddes administrativas do artigo 8.°, n.” 2, do Cédigo
das Expropriagdes, expropriagdes do plano e medidas preventivas
dos planos), embora nem sempre se tenha mostrado coerente, “pelo
menos tendencialmente, [...] optou pela indemnizagéo de acordo
com os canones da expropriacdo de sacrificio naquelas situagées
em que o ato do poder ptblico revelar uma intencionalidade
ablativa de um direito de contetido patrimonial ou de alguma ou
algumas ‘faculdades’ ou ‘irradiaces’ desse direito” (vide Autor cit.,
“A indemnizagdo pelo sacrificio...”, cit., p. 161).

Sobre a “evolugdo expansiva” do conceito de expropriacdo
e a delimitagdo reciproca da «expropriacdo de sacrificio» e da
«indemnizagdo pelo sacrificio», vide idem, ibidem, pp. 155 ss.

Mais radicalmente, MARCELO REBELO DE SOUSA / ANDRE SALGADO DE
Maros (Direito administrativo geral, tomo III, 2.7 ed., cit., pp. 508-509)
propdem mesmo uma “interpretagdo restritiva conforme com a
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Constitui¢do” deste artigo 16.°, no sentido de o mesmo se aplicar
apenas aos casos de responsabilidade por atos praticados em estado de
necessidade e ao sacrificio de direitos pessoais, porquanto consideram
a sujeicdo das pretensdes indemnizatérias pelo sacrificio de direitos
patrimoniais privados “a ocorréncia de um dano especial e anormal
[e a submissdo das mesmas pretensdes] ao modelo de reintegragao
sucessiva da responsabilidade civil” incompativel com o artigo 62.°,
n.° 2, da Constituigdo (que, segundo os mesmos Autores, imporia
o “modelo de indemnizagdo concomitante”, relativamente as
pretensdes indemnizatdrias pelo sacrificio de direitos patrimoniais
privados). Os mesmos Autores preconizam, em termos andlogos
ao que sucede no direito alemdo, uma interpretacdo duplamente
extensiva do artigo 62.°, n.° 2, da Constituicdo (Direito administrativo
geral, tomo III, 2.7 ed., cit., pp. 521-522): os atos de expropriagdo
e requisicdo referidos na Constituicdo devem ser entendidos
num sentido material (“quaisquer atos ablativos andlogos, ainda
que ndo administrativos, de alcance similar”), assim como o
conceito de propriedade deve ser entendido num sentido amplo
(quaisquer direitos patrimoniais); ora, “para a Constitui¢do, os
atos de expropriagao e requisi¢do s6 sdo juridicamente conformes
se forem antecedidos ou acompanhados do pagamento de uma justa
indemnizagdo [...]. E é precisamente este mecanismo que escapa
totalmente aos quadros da responsabilidade civil, ainda que por
facto licito: a indemnizagdo é, na responsabilidade civil, uma
consequéncia dos atos danosos, enquanto no artigo 62.°, 2, da
Constitui¢do é um verdadeiro requisito de legalidade daqueles atos”.

Saliente-se, no entanto que, para estes mesmos Autores (Direito
administrativo geral, tomo III, 2.% ed., cit., pp. 522-523), “as pretensdes
indemnizatérias pelo sacrificio de direitos patrimoniais privados
tém a mesma fungdo que a responsabilidade por facto licito e
apresentam-se com uma acentuada afinidade estrutural em relagéo
a este instituto. Assim, se o seu fundamento imediato é o artigo 62.°,
2, da Constituicdo, o seu fundamento tltimo encontra-se também
no principio da justa distribuicdo dos encargos ptiblicos”. E, se
assim é, ndo se vé qual a necessidade da interpretacdo extensiva
do artigo 62.°, n.” 2, da Constitui¢do. Acresce que, em virtude das
razdes indicadas supra, 2., também ndo parece que o principio
do Estado de Direito imponha uma tal redugéo da liberdade de
conformagado do legislador neste dominio, nem se entende que
a exigéncia da qualificagdo dos danos atente contra a igualdade
perante os encargos ptblicos. Ponto é que a justica distributiva,
enquanto resultado final, se mostre concretamente assegurada
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(por esta razdo, também ndo colhem as davidas destes Autores
— Direito administrativo geral, tomo III, 2.7 ed., cit., pp. 508-509 —
quanto a constitucionalidade da integracdo neste artigo 16.° da
responsabilidade por atos praticados em estado de necessidade).

Por outro lado, procede igualmente contra as «doutrinas da
expropriagdo-modelo», em geral [vide VIEIRA DE ANDRADE (A responsa-
bilidade indemnizatéria, cit., p. 357): aquelas que, partindo de uma
nogdo amplificada do direito fundamental de propriedade, como
direito, liberdade e garantia, sustentam que qualquer sacrificio
de direitos patrimoniais privados tem de ser acompanhado da
«justa indemnizagdo» expropriativa prevista no artigo 62.°, n.° 2,
da Constituicdo], a objegdo de VIEIRA DE ANDRADE (A responsabilidade
indemnizatoria, cit., p. 357) relativa a sobrevalorizagdo do alcance
normativo do direito de propriedade privada: conforme tem
sido afirmado pelo Tribunal Constitucional (vide, em especial,
0s Acérddos n.os 421/2009 e 187/2001), embora tal direito “ndo
se restrinja ao direito civilistico de propriedade, [0 mesmo] néo
abrange seguramente, enquanto direito subjetivo andlogo aos
direitos, liberdades e garantias, todas e quaisquer faculdades de uso
e frui¢do (menos ainda, de transformacgéo) do solo, nem qualquer
dimensdo subjetiva patrimonial da vida econémica, mas apenas
aquelas dimensdes que, tal como o direito a ndo ser privado da
sua propriedade (a ndo ser mediante justa indemnizagdo), sejam
essenciais a realizagdo da autonomia do homem como pessoa.
Nao é legitimo, por isso, retirar da Constituigdo a exigéncia de que
toda a lesdo ou qualquer sacrificio licito de direitos patrimoniais
privados originado pelo Estado [...] tenha de obedecer ao modelo
de indemnizagdo integral e concomitante decorrente do n.° 2 do
artigo 62.°”.

No mesmo sentido, CARLA AMADO GOMES (A compensagio admi-
nistrativa pelo sacrificio, cit., p. 169) afirma que “[n]em o artigo 16.°
se filia no artigo 62.°/2 da Constitui¢do nem, na parte em que se
ancore no artigo 62.°/1 da Constitui¢do (relativamente a outros
danos de natureza patrimonial excedentarios em face do conceito
cldssico e médio de expropriagdo), se deve entender que foge
aos canones da proporcionalidade e da igualdade ao estabelecer
os pressupostos da especialidade e anormalidade do prejuizo”.
Recorde-se que, para esta Autora, o artigo 16.° ora anotado se filia
“na conjugacdo entre os artigos 2.°, 13.° e 18, e 62.°/1 e 26.°/1
(consoante a natureza da perda privada)” (vide a Autora cit.,
A compensagdo administrativa pelo sacrificio, cit., p. 170; cfr. também
idem, ibidem, pp. 158-160).
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E hoje pacifico que dos principios do Estado de Direito, da
igualdade (na vertente da igualdade perante os encargos publicos)
e da proporcionalidade decorre uma exigéncia constitucional de
indemnizar, ndo apenas as supressdes do direito de propriedade,
mas também certas limitagdes aos usos e faculdades nele incluidas.
De ha muito que o Tribunal Constitucional assumiu esta ideia
tuteladora. Pode ler-se, por exemplo, no Acérdao n.° 341/86
que, “mesmo naqueles casos em que a Administragdo impde aos
particulares certos vinculos que, sem subtrairem o bem objeto do
vinculo, lhe diminuem, contudo, a utilitas rei, se deverd configurar
o direito a uma indemnizagdo, ao menos quando verificados
certos pressupostos”.

No entanto, nem todas as limitagdes ou restri¢des ao direito
de propriedade sdo indemnizaveis: excluidas desta obrigagdo de
indemnizar estdo, pelo menos, aquelas limitagdes que traduzem
«vinculagdes sociais» do direito de propriedade. A esse respeito,
o Tribunal Constitucional j4 salientou, designadamente, no seu
Acérdaon.®329/99, que “a especial situagéo da propriedade — seja
a decorrente da sua prépria natureza, ou antes a que se liga a sua
inser¢do na paisagem — importa uma vinculagido também especial
(uma vinculagdo situacional)”. E que essa vinculagdo situacional
da propriedade do solo pode permitir limita¢Ges, restri¢des e até
proibicdes na utilizagdo desse solo (cfr. o Acérddo do Tribunal
Constitucional n.° 425/2003).

Por outro lado, a propésito da indagacdo do parametro consti-
tucional a utilizar para dar resposta ao problema da indemnizabili-
dade de restri¢des ao direito de propriedade por razdes de interesse
publico, recordou-se no Acérddo do Tribunal Constitucional
n.° 525/2011 que a jurisprudéncia constitucional tem admitido
— ainda que relativamente a casos em que a restrigdo ao direito
de propriedade consubstanciada numa serviddo non aedificandi
é constituida sobre parcela sobrante de terreno expropriado, ou
seja, em que a imposi¢do da serviddo acrescia a expropriacdo da
titularidade de outra parcela do mesmo bem onerado — que “a
garantia da justa indemnizagdo contida no n.° 2 do artigo 62.° ndo
se limita aos atos ablativos da titularidade do bem (ou direito
real) para prossecucdo do bem comum, abrangendo a perda de
valor inerente a imposi¢do de uma serviddo de direito ptblico
que sacrifique uma das faculdades de gozo ou uso (utilitas rei)
que a coisa anteriormente proporcionava” (cfr., especialmente,
0s Acérdaos do Tribunal Constitucional n.®s 612/2009 e 331/99).
Mas no mesmo aresto o Tribunal Constitucional reconheceu
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que “a previsdo do n.° 2 do artigo 62.° constitui um afloramento
particular (embora de enorme significado) do principio mais geral
da igualdade dos cidad&os perante os encargos publicos. E esse o
principio-base que estd na raiz de todas as imposi¢des constitu-
cionais de ressarcimento de prejuizos sofridos pelos particulares
por forca de uma atividade no interesse ptblico. Daf que, estando
em causa a supressdo, por forca de uma servidao non aedificands,
de uma faculdade reconhecida, por classificagdo administrativa,
como contida no direito de propriedade, o teste constitucional
decisivo far-se-4, em tltima instancia, por aplicagdo daquele
principio. Independentemente da concecdo de que se parta, ele
fornece, para ld de todas as didvidas, um parametro seguro para
ajuizar da conformidade constitucional da solugao” (cfr. o respetivo
n.°12). E, concretizando, em relagdo a uma servidao non aedificandi
constituida sobre um prédio que ndo havia sido objeto de prévia
expropriagdo parcial (e que, na apreciagdo entdo realizada “ndo
[contendia] com a subsisténcia do direito de propriedade na esfera
juridica do seu titular, nem sequer atinge o contetido ou ntcleo
essencial desse direito de propriedade”), o Tribunal Constitucional
concluiu: “se assim é, se o principio da reparti¢do igualitaria
dos encargos publicos impde uma compensagido patrimonial
reequilibradora do sacrificio grave e especial sofrido pelo titular
do prédio sobre que incide a servidao, ja ndo pode sustentar-se
que desse principio decorra necessariamente a aplicagdo, a todas
as servidées non aedificandi, do critério indemnizatdrio consagrado
para as situacdes de expropriagdo (como elemento constitutivo
da garantia especifica do direito de propriedade outorgada no
artigo 62.°, n.° 2, da Constitui¢do)” (cfr. o Acérddo do Tribunal
Constitucional n.° 525/2011, n.° 14).

Deste modo, sem afastar totalmente a admissibilidade e uti-
lidade do conceito de expropriagdo de sacrificio, a indemnizar, em
conformidade com o artigo 62.°, n.° 2, da Constituicao, e tal como a
expropriacdo cldssica, nos termos do Cédigo das Expropriagdes, o
Tribunal Constitucional ndo apenas reconduz aquele preceito consti-
tucional a um principio-base aplicdvel a todos os sacrificios especiais
de bens (pessoais ou patrimoniais) dos particulares — a igualdade
dos cidaddos perante os encargos piiblicos — como expressamente aceita
que os «atos ablativos de direitos privados patrimoniais que ndo
revistam cardcter expropriativo» sejam indemnizaveis ao abrigo de
tal principio com base em disposicdes de direito infraconstitucional
que j& ndo sdo apenas uma concretizagdo do disposto no artigo
62.°, n.° 2, da Constitui¢do e, portanto, consagrando embora uma
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«indemnizagao justa» e, como tal, suficiente e constitucionalmente
satisfatéria, ndo consagram, todavia, uma “justa indemnizagao”
como a que é exigida por aquele preceito constitucional.

Recorde-se que, conforme refere ALves CORREIA (A indem-
nizagdo pelo sacrificio, cit., p. 153, nota 28), “ndo é uma qualquer
indemnizagdo que funciona como pressuposto de legitimidade
da expropriagdo. H4 de ser uma indemnizagdo que, nos termos
do artigo 62.°, n.” 2, da Constituigdo deve ser justa, ou seja, uma
indemnizagdo que corresponda ao wvalor de mercado (Verkehrswert)
do bem expropriado, entendido [...] em sentido normativo, de modo
a que se alcance uma compensagdo integral do sacrificio infligido
ao expropriado e se garanta que este, em comparagdo com outros
cidaddos ndo expropriados, ndo seja tratado de modo desigual ou
injusto; uma indemnizagdo que no que respeita a0 momento do
seu pagamento, tenha lugar contemporaneamente a expropriagdo
(principio da paridade temporal da expropriagdo e do pagamento
da indemnizagdo); e uma indemnizagdo que, no que se refere a
forma do respetivo pagamento, se verifique em dinheiro e de uma sé
vez, sendo inconstitucionais as normas juridicas que estabelecam,
sem o acordo do expropriado, o pagamento da indemnizagdo em
espécie ou in natura ou o pagamento da indemnizagdo pecunidria
em vdrias prestagdes [...]".

Relativamente as limita¢6es de direitos patrimoniais privados
por atos de autoridade legitimos fundados em razdes de interesse
publico e a respetiva indemnizabilidade, hd, assim, que distinguir
trés tipos de interveng¢des dos poderes publicos:

(i) As limitagdes, proibi¢des ou restrigdes concretizadoras
da vinculagdo social do direito de propriedade privada
ou da vinculagdo situacional dos bens objeto de tal
direito, que, no fundo, correspondem a, ou pressupdem,
«determinagdes do contetido do direito de propriedade»
(Inhaltsbestimmungen), que ndo sdo indemnizaveis (recorde-
-se que, “ao contrdrio do que sucede noutros direitos de
liberdade, a propriedade constitui um produto do direito
ou uma criagdo da ordem juridica infraconstitucional”
— assim, Rur MEDEIROS, anotagdo ao artigo 62.°, cit., anot.
XV, p. 1256 - e que, enquanto direito subjetivo andlogo
aos direitos, liberdades e garantias, ndo abrange todas e
quaisquer faculdades de uso e frui¢do (menos ainda, de
transformagéo) do solo, nem qualquer dimens&o subjetiva
patrimonial da vida econémica, mas apenas aquelas
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(ii)

(iii)

dimensdes que, tal como o direito a ndo ser privado da
sua propriedade (a ndo ser mediante justa indemnizagéo),
sejam essenciais a realizagdo da autonomia do homem
como pessoa);

As limitagGes, proibi¢es ou restrigdes do direito de
propriedade que, além de ndo suprimirem a titularidade
do bem, também ndo anulam o seu valor econémico nem
inviabilizam a sua utilidade global («restri¢bes carecidas
de indemnizagdo»), que, na falta de lei especial, sdo
indemnizdveis nos termos do artigo 16.° da lei ora em
anotagdo, com base no aludido «principio geral igualdade
dos cidaddos perante os encargos publicos» (vide também
supra, 3.). Nestes casos, pode tratar-se de «restri¢des de
utilidade publica ou «determinag¢des do conteido do
direito de propriedade que envolvem um dever de com-
pensacao» (ausgleichspflichtige Inhaltsbestimmungen) ou de
verdadeiras serviddes de direito ptblico; conforme refere
BERNARDO AZEVEDO, Serviddo de Direito piiblico, contributo
para o seu estudo, 2005, p. 88, nem sempre é facil distinguir
“onde acaba a mera delimitagdo da densidade do direito
de propriedade e comeca a subtracdo de faculdades ao
titular do prédio serviente com o correspetivo ingresso
na esfera de gozo do proprietdrio do fundo dominante”;
vide também, fundamentando esta abordagem, MiGUEL
NOGUEIRA DE BRITO, A justificagio da propriedade privada numa
democracia constitucional, 2007, pp. 993 ss; cfr., em sentido
critico, ALves CORREIA, A indemnizagdo pelo sacrificio, cit.,
p- 158);

As expropriagdes (e as requisi¢des) em sentido restrito e
aquelas limitagées, proibigbes ou restri¢des do direito de
propriedade que, embora ndo suprimindo a titularidade
do bem, anulam o seu valor econémico ou inviabilizam
a sua utilidade global («expropriacdes de sacrificio»),
que sdo indemnizdveis nos termos do Cédigo das Expro-
priacdes, com base na garantia do artigo 62.°, n.° 2, da
Constituicdo [no seu Acérddo n.° 525/2011, o Tribunal
Constitucional considerou a este propésito: “[qlualquer
das trés situacdes identificadas no n.” 2 do artigo 8.° do
Cédigo das Expropriacdes, como as tinicas que dao lugar
a indemnizagdo, estd muito préxima de configurar um
esvaziamento do ntcleo essencial do direito de proprie-
dade, na medida em que estdo em causa serviddes que,
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ou anulam o valor econémico do bem, ou inviabilizam a
sua utilidade global. Independentemente da aceitacdo da
figura juridica da ‘expropriagdo de sacrificio” ou ‘expro-
priagdo material’ e da integracdo dessas trés situagdes
no seu perimetro conceptual, justifica-se inteiramente a
equiparagdo de regimes indemnizatdrios, com aplicagdo
das regras constantes do Cédigo das Expropriagdes (ainda
que com as necessérias adaptagdes), dada a similitude de
efeitos danosos produzidos. Na verdade, embora nio seja
privado da titularidade, o sujeito afetado pela serviddo
vé o seu direito de propriedade praticamente despojado
da sua substancia econémica”; sobre o citado artigo do
Cédigo das Expropriagdes, vide também ALvEs CORREIA,
A indemnizagdo pelo sacrificio, cit., pp. 158-159].

Sobre as diferengas entre o regime juridico aplicdvel a indemni-
zagdo pelo sacrificio e aquele que disciplina a expropriagdo de sacrificio,
vide ALves CORREIA, A indemnizagdo pelo sacrificio, cit., pp. 159-160.
Vide também infra, 6., quanto ao contetido da indemnizagéo.

4. Ambito de aplicacio objetivo

O ambito de aplicacdo objetivo deste artigo resulta, desde
logo, da fungédo sistémica que lhe é reconhecida: trata-se de
uma norma de recegio (Auffangsnorm) das situacdes merecedoras
de indemnizagdo ndo especialmente reguladas, que funciona
como cldusula geral de salvaguarda para cobrir aquele «resto» de
atuagdes causadoras de danos que, num Estado de direito, ndo
podem deixar de dar lugar ao pagamento de indemnizag&o (cfr.
0 Acérddo do Tribunal Constitucional n.° 525/2011 e supra, 2.2.
e 2.3.). O respetivo teor literal e a sua localizagdo sistemdtica
confirmam-no de modo inequivoco.

Tal ambito recorta-se, assim, ndo sé a partir da referéncia
expressa as “razdes de interesse publico” como requisito da
indemnizagdo pelo sacrificio, sem qualquer outra especifica-
¢do relativamente a natureza da atividade desenvolvida, como
também da contraposicdo do capitulo em que se insere com os
capitulos II a IV, onde se encontram disciplinados os termos da
responsabilizagdo dos poderes ptiblicos pelos seus atos e omissdes
ilicitos imputdveis, respetivamente, a fungdo administrativa, a
funcdo jurisdicional e a fungédo politico-legislativa (cfr. MARIA DA
GLORIA GARCIA, A responsabilidade civil do Estado, cit., p. 316; CARLOS
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CADILHA, Regime da responsabilidade civil extracontratual do Estado,
2.7 ed., cit,, nota 2 ao artigo 16.°, pp. 361-362; e ALVEs CORREIA,
A indemnizagdo pelo sacrificio, cit., p. 150, que, todavia, considera
ndo se situarem no “perimetro de aplicacio” da indemnizagdo
pelo sacrificio os danos especiais e anormais resultantes do
exercicio da fungdo jurisdicional). Com efeito, ao contrdrio do
que sucedia com o artigo 9.° do Decreto-Lei n.® 48051, de 21 de
novembro de 1967 — que disciplinava a responsabilidade do Estado
e demais pessoas coletivas publicas pelos danos ou encargos
especiais e anormais resultantes de atua¢des administrativas
licitas —, o legislador ndo imputou a indemnizagéo pelo sacrificio
a nenhum tipo especial de atividade publica, fazendo da mesma
um “instituto congregador de todos os casos de indemnizacio de
danos ou encargos especiais e anormais, resultantes de atos de
poder publico licitos, praticados por razdes de interesse ptiblico”,
independentemente da funcdo estadual em causa (cfr. ALVES
CorrEIA, A indemnizagio pelo sacrificio, cit., p. 148).

Por outro lado, o legislador exige uma conexdo valorativa
entre o facto impositivo do sacrificio e as “razdes de interesse
publico” da sua pratica, uma vez que o sacrificio imposto ou o
dano causado considera-se aceitdvel em razdo das segundas e
somente com base naquela conexdo é que o prejuizo ocorrido
numa dada esfera juridica pode ser imputado a esfera juridica
publica, em aplicagdo do principio da igualdade perante os
encargos publicos enquanto expressdo da justica distributiva.

Cfr. supra as notas 2 e 3. Salientando o ponto, vide GOMES
CaNortiLHO, O problema da responsabilidade do Estado, cit., pp. 328
ss (a dimens&o teleolégica dos atos impositivos de sacrificio: a
satisfacdo do interesse publico; e com a adverténcia expressa de
que o interesse ptiblico em causa “ndo pode ser avaliado pela
diregdo finalistica do ato ablatdrio. Se assim fosse, regressarfamos
a uma nogdo restritissima de atos licitos, baseada no caracter
voluntdrio e finalistico da atua¢do estadual. [... Ulm conflito
real de interesses estard ausente no caso de danos acidentais
resultantes de vacinagdes obrigatérias ou de obras publicas.
E que os danos indiretamente resultantes de tais medidas ndo
podem separar-se dos atos ou operagdes regulares que lhes deram
origem e nestas estd ja presente a exigida dimensao teleolégica”
— ibidem, p. 335); e CarLOs CADILHA, Regime da responsabilidade civil
extracontratual do Estado, 2.* ed., cit., nota 5 ao artigo 16.°, p. 365:
“a indemnizagdo por imposi¢do de sacrificio tem pressuposta a
ideia que a entidade atuou licitamente. Um dos requisitos materiais

460 Pedro Machete



Lei n.° 67/2007, de 31 de dezembro, Artigo 16.°

do dever de indemnizar, neste caso, é a legitimidade do interesse
publico que é invocado, e que, como tal, se torna suscetivel de
controlo judicial”.

Deste modo, a problematica do risco, nas suas multiplas ver-
tentes (técnico-administrativo, social e natural), ndo é considerada
neste artigo.

Cfr. quanto ao risco associado ao exercicio da fungdo admi-
nistrativa o artigo 11.° e a respetiva anotagdo. Quanto ao risco
social e natural, vide as consideracdes de Gomes CANOTILHO,
O problema da responsabilidade do Estado, cit., pp. 256 ss (a proble-
madtica relacionada com a responsabilidade por danos emergentes
de guerra e perturbag¢des sociais) e pp. 269-270 (a propdsito das
calamidades, a “figura do Estado concebido como assegurador
coletivo”); e de VIEIRA DE ANDRADE, A responsabilidade indemnizatéria,
cit., pp. 361 ss (estdo em causa situa¢des em que a “responsabili-
dade [do Estado surge] associada a garantia coletiva de seguranga
e qualidade de vida dos cidaddos num contexto de solidariedade
perante danos originados por factos naturais ou ocorridos no
desenvolvimento natural da cada vez mais complexa e arriscada
vida em sociedade”, e que no méximo justificam indemnizagoes
compensatérias fundadas no “principio da solidariedade, especifico
do Estado social, que implica o auxilio econémico e o socorro
social, designadamente aos carenciados” e em deveres gerais de
protecdo estadual).

Excluem-se igualmente do regime de indemnizagdo pelo
sacrificio as situagoes especialmente reguladas por lei (por exemplo:
a requisicdo e expropriacdo por utilidade ptblica, no Cédigo das
Expropriagdes; a constituigdo de certas serviddes administrativas;
as chamadas «expropria¢des do plano» e a compensagdo por
outras medidas preventivas dos planos previstas no dominio do
ordenamento do territério; o regime indemnizatério de direitos
violados por declaragdo de estado de sitio ou de estado de
emergéncia ou por providéncias adotadas na sua vigéncia).

Cfr. o artigo 2.°, n.° 1, da Lei que aprovou o regime juridico
ora anotado (a Lei n.° 67/2007, de 31 de dezembro) e a parte
final do artigo 1.°, n.° 1, deste tltimo. Vide também as referéncias
ja indicadas supra, 2.3.: o Acérddo do Tribunal Constitucional
n.°525/2011 e o Acérddo do Supremo Tribunal Administrativo de
23.11.2010, Proc. 444 /10; CarLos CADILHA, Regime da responsabilidade
civil extracontratual do Estado, 2.* ed., cit., nota 8 ao artigo 16.°,
pp- 368-369; e CarLa AMaDO GOMES, A compensagdo administrativa
pelo sacrificio cit., pp. 175 e 181.
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4.1. Atuagées no exercicio da fungdo administrativa

No caso da fung¢do administrativa, podem relevar como factos
determinantes da indemnizacdo pelo sacrificio atos regulamentares
legais, atos administrativos legais, atua¢des materiais licitas e as
omissdes legais. De fora ficam os danos decorrentes de atividades,
coisas ou servigos administrativos especialmente perigosos, a
indemnizar nos termos previstos no artigo 11.° (cfr. a anotagdo
respetiva). O preceito ora em andlise cobre, na verdade, todas as
situacdes anteriormente previstas no artigo 9.°, n.° 1, do Decreto-Lei
n.° 48051, de 21 de novembro de 1967.

Entre os atos administrativos relevantes, contam-se aqueles
que sdo finalisticamente dirigidos a imposigdo de obrigagSes
determinadas aos seus destinatdrios — por exemplo, as «restrigdes
de direito ptblico» ndo equivalentes a expropriacao referidas supra,
3.1. (ii) e, em geral, os atos impositivos de sacrificios (ordens, proi-
bigbes e atos ablativos como a ocupagdo temporaria de terrenos,
0 abate de 4rvores ou de animais, a demoli¢do de construgdes).
Outro caso tipico discutido é o da revogagio de atos constitutivos de
direitos por razdes de interesse publico — a chamada «revogagdo
expropriatdria» ou «revogacdo-expropriacio» (Enteignungswiderruf)
(cfr. Gomes CanoriLHo, O problema da responsabilidade do Estado, cit.,
pp. 239-241; e Freitas Do AMARAL, Curso de Direito Administrativo,
vol. I, 2.7 ed., cit., pp. 484-486). Os prejuizos inerentes a todos
esses atos — prejuizos voluntdrios — correspondem aos «encargos
impostos» referidos no artigo 16.° (cfr. supra, 4. da anotagdo ao
artigo 2.°).

Relevam igualmente certos atos de recusa ou a inércia («atos
0missivos») em situagdes em que ocorram conflitos entre interesses
publicos (por exemplo, a abstencdo das forgas de seguranga de
intervirem perante manifestantes ilegais ou grevistas que ocupem
ilegalmente espacos ptiblicos ou privados, ou perante a resisténcia
ilegal a ordens de despejo ou de demolicdo de construgdes
clandestinas (vide os exemplos em CaArRLOs CADILHA, Regime da
responsabilidade civil extracontratual do Estado, 2.” ed., cit., nota 7 ao
artigo 16.°, p. 368; vide também GomEes CaNoOTILHO, O problema da
responsabilidade do Estado, cit., pp. 237-239; e CARLA AMADO GOMES,
A compensagdo administrativa pelo sacrificio, cit., p. 161).

Os danos a considerar indemnizédveis podem também corres-
ponder a consequéncias ndo intencionadas pela Administracdo e
meramente casuais ou acidentais — os «danos causados» referidos
no artigo 16.° (cfr. supra, 4. da anotagdo ao artigo 2.°) —, seja de
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atos regulamentares ou administrativos legais, seja de atuagdes
materiais licitas — por exemplo, de obras ptiblicas em geral, e de
obras na via ptiblica em particular; ou de operagdes de policia.

a) Cont.: em especial, o estado de necessidade administrativa

Especial referéncia merecem os danos provocados por acdes
praticadas em estado de necessidade administrativa — atos administra-
tivos praticados com pretericdo das regras aplicdveis ou atuagdes
materiais da Administragdo ndo precedidas de ato administrativo,
em qualquer dos casos, visando remover uma situagdo excecional
de perigo iminente e atual de lesio de um interesse ptblico,
ndo provocada pela prépria Administracdo, e com observancia
do principio da proporcionalidade (cfr., respetivamente, os arti-
gos 3.°, n.° 2, e 151.°, n.° 1, ambos do Cédigo de Procedimento
Administrativo). Anteriormente autonomizados no artigo 9.°,
n.° 2, do Decreto-Lei n.° 48051, de 21 de novembro de 1967
— sacrificios especiais de coisas ou direitos de terceiros por atuagdo
da Administracdo “em estado de necessidade e por motivo de
imperioso interesse ptiblico” —, tais danos devem considerar-se
incluidos neste artigo 16.° Como refere CarLOs CADILHA (Regime
da responsabilidade civil extracontratual do Estado, 2.% ed., cit., nota
6 ao artigo 16.°, pp. 366-367), “[é] o que sucede sempre que, em
situacGes de catdstrofe, incéndio ou inundacéo, as entidades
administrativas, para desencadear as operagdes de socorro e
protecdo de pessoas e bens, necessitam de requisitar bens de
particulares, destrui-los ou danificé-los, invadir o domicilio privado
ou requerer compulsivamente os servicos de certas pessoas.
Estas medidas, encontrando-se embora legitimadas pelo estado
de necessidade administrativa, no ponto em que sdo suscetiveis
de onerar especial e anormalmente alguns cidaddos, geram um
dever de indemnizar a luz do principio da reparticdo igualitaria
de encargos sociais. Isto porque estamos, ndo apenas perante uma
intervengdo que se mostra justificada a luz do direito [...], mas
porque estamos perante a imposigdo de sacrificios a terceiros por
razdes de interesse publico” (cfr. igualmente Gomes CANOTILHO,
O problema da responsabilidade do Estado, cit., pp. 266-267). No
entanto, também as atua¢Ges administrativas em estado de
necessidade podem ocasionar danos meramente acidentais e
ndo previstos, a semelhanca do que pode suceder com a atuagéo
da Administracdo em situa¢gdes de normalidade administrativa.
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Importa distinguir entre a relevancia do estado de necessidade
administrativa no quadro deste preceito e a importancia deste
dltimo para a estruturagdo juridica daquele.

Quanto ao primeiro aspeto, o estado de necessidade, enquanto
causa de exclusdo da ilicitude, justifica factos ilicitos, os quais, se
causadores de danos ou impositivos de sacrificios, constituem um
dos pressupostos da indemnizacdo pelo sacrificio: a verificagao
do estado de necessidade evidencia ndo apenas a licitude do facto
causador do dano ou impositivo do sacrificio, mas também o seu
fundamento imediato em razdes de interesse ptblico. Dai deverem
tais situagdes ficar abrangidas pelo regime da indemnizagéo
pelo sacrificio, sem necessidade de qualquer referéncia expressa
auténoma neste artigo.

Neste sentido, vide CARLOs CADILHA, Regime da responsabilidade
civil extracontratual do Estado, 2.7 ed., cit., nota 6 ao artigo 16.°, p. 367.
Sobre a omissédo de referéncia expressa ao estado de necessidade
administrativa, cfr. também CarLA AMADO GOMES, A compensagio
administrativa pelo sacrificio, cit., p. 178. Estes Autores pronunciam-se
igualmente sobre as diferengas de regime do estado de necessidade
administrativa relativamente ao estado de necessidade previsto
no artigo 339.° do Cédigo Civil. Inversamente, como observa
Gowmes CaNotiLHO (O problema da responsabilidade do Estado, cit.,
p- 267), a inobservancia ou inexisténcia dos pressupostos do estado
de necessidade pode fazer transitar da responsabilidade por atos
licitos para a responsabilidade por atos ilicitos.

No que se refere ao segundo aspeto, este artigo concretiza
o dever de indemnizagdo dos danos causados por atua¢des
ao abrigo do estado de necessidade administrativa (previsto
expressamente e como principio geral no artigo 3.°, n.° 2, do
Cédigo de Procedimento Administrativo).

Assim, afastando o regime do Cédigo Civil, vide CARLA AMADO
GowmEs, A compensagdo administrativa pelo sacrificio, cit., pp. 178-179:
“a invocacdo do regime de justificagdo da ilicitude que o n.° 1 do
artigo 339.° do Cédigo Civil acarreta ndo implica necessariamente
o regime indemnizatério descrito no n.° 2 do mesmo preceito,
precisamente porque, uma vez af caracterizado um ato licito,
entra em cena o artigo 16.° do RRCEE, onde estdo determinados
os pressupostos de aplicacdo e os critérios de arbitramento da
compensacdo por facto administrativo licito. Tal norma especial
prefere ao regime geral (e civil) do Cédigo Civil”. No mesmo
sentido, vide também SErvULO CORREIA, Revisitando o estado de
necessidade, em Em Homenagem ao Prof. Doutor Diogo Freitas do

464 Pedro Machete



Lei n.° 67/2007, de 31 de dezembro, Artigo 16.°

Amaral, 2010, pp. 719 ss, p. 726: “[o] interesse do artigo 16.° do
RRCEE para a estruturagdo do estado de necessidade enquanto
instituto do Direito Administrativo é o de deixar claro que os
danos decorrentes para particulares do exercicio de poderes de
necessidade sdo indemnizaveis”.

b) Cont.: em especial, a invocagdo pela Administragdo de causa
legttima de inexecugio de sentengas dos tribunais administrativos

Justifica-se igualmente uma referéncia auténoma a invocacéo
pela Administragdo de causa legitima de inexecugdo de sentengas
dos tribunais administrativos expressamente prevista no Cédigo
de Processo nos Tribunais Administrativos (vide, em especial, os
seus artigos 163.° e 175.°, n.>* 2 e 3). Com efeito, a indemnizagéo,
uma vez aceite pelo tribunal a causa de inexecugdo invocada
pela Administragdo, é fixada por acordo entre as partes ou, na
auséncia deste, pelo préprio tribunal, sem que a lei, todavia,
indique os parametros a considerar para a fixacdo “do montante
da indemnizag&o devida pelo facto da inexecugdo” (cfr. os artigos
166.° e 178.° do citado Cédigo). Esta questdo pode ser relevante,
tendo em conta que as duas razdes que podem fundamentar a
legitimidade da inexecug¢do ndo devem ser vistas, em termos da
dicotomia licitude-ilicitude, do mesmo modo.

A questdo dos “danos remanescentes [aqueles que sdo dire-
tamente imputdveis ao facto da inexecucdo], a apurar em agédo
auténoma” a que se refere CaRLA AMADO GOMES (A compensagio
administrativa pelo sacrificio, cit., p. 175, nota 57) é diferente e, porque
respeita a danos causados em consequéncia do ato anulado que
ndo poderiam ser removidos pela execucdo da sentenga anulatéria
(j& que se o fossem, ndo poderiam ser considerados remanes-
centes), deve subordinar-se ao crivo, ndo do artigo 16.°, mas da
responsabilidade por facto ilicito da Administragdo, enquanto
modalidade de tutela secundéria dos direitos dos cidaddos (sobre
a articulagdo entre tutela primdria e tutela secunddria, vide FREITAS
DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, vol. II, 2.* ed., cit.,
pp. 675-677; o carécter secunddrio da responsabilidade civil por
facto ilicito é bem evidenciado no artigo 4.° da lei ora em anotagdo).

Com efeito, importa distinguir duas modalidades de causas
legitimas de inexecucdo: a impossibilidade absoluta e o grave
prejuizo para o interesse publico (cfr. o artigo 163.°, n.° 2, do
Cédigo de Processo nos Tribunais Administrativos).
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No primeiro caso, como explicam MARIO AROSO DE ALMEIDA /
/Carros CapiLHa (Comentdrio ao Cédigo de Processo nos Tribunais
Administrativos, 3.* ed., 2010, nota 2 ao artigo 163.°, p. 1062) a
previsdo legal ndo se destina a “permitir que a Administracdo ndo
faga o que se tornou impossivel fazer”; mas sim “estabelecer que,
sempre que o cumprimento da obrigacdo a cargo da Administragdo
se torne impossivel, seja por que motivo for, esta tem de indemnizar
o interessado no cumprimento pelo facto de se ver privado da
situagdo em que esse cumprimento o deveria colocar. Ou seja:
abandona-se, neste dominio, o critério geral segundo o qual o
risco da prestagdo corre por conta do credor e transfere-se esse
risco para a esfera da entidade ptblica obrigada. Subjacente a
solugdo [...] estd um critério de responsabilizacdo objetiva — isto
é, independente de qualquer juizo sobre a culpa —, fundado num
juizo objetivo de censura em relacdo a conduta adotada de ndo
cumprimento tempestivo da obrigacdo”.

Segundo MARIO ArROsO DE ALMEIDA (Anulagdo de actos admi-
nistrativos e relagdes juridicas emergentes, 2002, p. 804) o dever de
indemnizar da Administracdo neste caso “nao se filia no instituto
da responsabilidade da Administracdo por facto licito. O que com
ele apresenta de comum é apenas a circunstancia de prescindir
do preenchimento do pressuposto da culpa. Trata-se, em todo o
caso, de um dever em que a Administracao fica constituida pelo
facto da sua atuacdo ilegftima se ter consubstanciado na imposicdo
de um dano na esfera juridica do particular”. Esse dever assenta
pois na “responsabilizagdo objetiva pelo ato ilegal, que existe
automaticamente, sem haver que indagar da eventual existéncia
de culpa na emissdo desse ato e, portanto, na criagdo da situagdo
lesiva” (vide idem, ibidem, p. 805). Ainda segundo o mesmo Autor, “o
dever aqui em anélise assemelha-se ao Enteignungsgleicher Eingriff,
instituto que [...] funciona como uma espécie de Folgenersatz
através da qual se assegura ao recorrente que obteve a anulagdo
e tinha direito a remogdo da situagdo criada pelo ato anulado
(Folgenbeseitigungsanspruch) uma compensacao pelo facto de essa
pretensdo ndo poder ser satisfeita” (vide idem, ibidem, p. 810).

No segundo caso, consideram aqueles Autores tratar-se da
expressdo de “uma opgdo politica do legislador, que entendeu que
o direito ao cumprimentos das obrigag¢des a cargo das entidades
publicas devia poder ser sacrificado, instituindo o ‘grave prejuizo
para o interesse publico’ como fundamento para a ndo realizagédo
da prestacdo e da respetiva conversdo no correspondente equi-
valente pecunidrio. Estamos, assim, perante um fenémeno cuja
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l6gica se aproxima da do instituto da expropriagdo por razdes de
interesse ptblico, na medida em que, envolvendo a imposigdo
de um sacrificio especial ao titular do direito a prestagdo, deter-
minada pela necessidade de salvaguardar interesses ptiblicos,
passa necessariamente pelo pagamento da devida indemnizagéo
compensatéria” (vide MARIO AROSO DE ALMEIDA / CARLOS CADILHA,
Comentdrio ao Cédigo de Processo nos Tribunais Administrativos,
3.2 ed., cit., nota 2 ao artigo 163.°, p. 1062).

E MARIO AROSO DE ALMEIDA (Anulagio de actos administrativos,
cit,, pp. 791-793) acrescenta: “a lei permite que, impelida por
motivos considerados preponderantes e, portanto, em ordem
a evitar um mal maior, a Administracdo adote — seja admitida
a adotar — uma conduta que, se a partida, seria ilegal, deixa de
o ser a partir do momento em que a lei formalmente a avaliza.
Com o que se constitui uma nova relagio juridico-administrativa,
no ambito da qual, em virtude do facto auténomo da inexecugdio,
a Administragdo fica constituida no dever de indemnizar o
recorrente, em termos comparaveis aos que presidem ao regime
da expropriagdo por razdes de interesse publico [...] O sacrificio
ndo pode ser imputado ao ato ilegal ou a sua anulagdo, porquanto
a declaracdo da existéncia de causa legitima de inexecugdo quebra
0 nexo de causalidade com o ato [... Mas] nem por isso o ato
anulado deixa de ser ilegal e, por isso, de ser potencial fonte de
responsabilidade civil da Administragdo pelos danos que tenha
causado e que a execugdo da sentenga nunca seria apta a eliminar”.

4.2. Atuagées no exercicio da fungdo jurisdicional

A imparcialidade e passividade préprias da funcéo jurisdi-
cional, conjugadas com o principio da legalidade, explicam que
prima facie ndo sejam de considerar sacrificios especiais e anormais
em resultado de sentengas ou acérddos legais.

ALves CORREIA, A indemnizagdo pelo sacrificio, cit., p. 150, parece
excluir totalmente a possibilidade de indemnizacéo pelo sacrificio
no caso de atos jurisdicionais; e CarLOs CADILHA, Regime da
responsabilidade civil extracontratual do Estado, 2.* ed., cit., nota
7 ao artigo 16.°, pp. 367-368 ndo considera tal hipétese entre as
situagdes tfpicas; no entanto, este Autor ndo deixa de mencionar,
entre os regimes especialmente regulados, a verificagdo pelo
tribunal administrativo, ainda na fase declarativa do processo,
da existéncia de uma situagdo de impossibilidade ou excecional
prejuizo para o interesse ptblico no cumprimento, por parte
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da Administragdo, dos deveres que resultem de uma sentenga
condenatéria ou anulatdria que venha a ser proferida no processo,
conforme os artigos 45.° e 49.° do Cédigo de Processo nos Tribunais
Administrativos (cfr. ibidem, nota 8 ao artigo 16.°, p. 369. Trata-se
de situacdes paralelas as analisadas supra, 4.1.2.

A verdade é que nada no artigo 16.° ora em andlise, nomea-
damente a sua razdo de ser fundamental, permite excluir do
seu ambito os atos préprios da funcdo jurisdicional que, por
razdes de interesse publico, imponham a particulares sacrificios
especiais e anormais.

Assim, além dos casos previstos nos artigos 45.° e 49.° do
Codigo de Processo nos Tribunais Administrativos em que os
tribunais administrativos julguem improcedente a agdo admi-
nistrativa por entenderem que o cumprimento, por parte da
Administragdo, dos deveres correspondentes a procedéncia do
pedido originariam “um excecional prejuizo para o interesse
publico” e, em consequéncia, fixem uma indemnizagdo; hd que
considerar igualmente a possibilidade de as decisées do Tribunal
Constitucional que por razdes de seguranga juridica, de equidade
ou de interesse ptblico de excecional relevo, limitem os efeitos da
declaracdo de inconstitucionalidade com forga obrigatéria geral,
nos termos do artigo 282.°, n.” 4, da Constitui¢do, poderem causar
prejuizos especiais e anormais suscetiveis de serem compensados
ao abrigo da indemnizagao pelo sacrificio. Com efeito, qualquer
um dos mencionados trés fundamentos da limitagdo dos efeitos
da declaragdo de inconstitucionalidade com forga obrigatéria
geral releva como «interesse publico» para efeitos do disposto
neste artigo 16.° e o cardcter geral da medida aproxima-a, nesse
particular, das situagdes em que o facto impositivo do sacrificio
especial indemnizdvel é um ato legislativo (cfr. infra, 4.4.).

4.3. Atuacées no exercicio da fungdo politico-legislativa

O principio de justiga distributiva que sustenta axiologicamente
este artigo exige que todo o tipo de atividade do Estado releve para
efeitos de indemnizagdo pelo sacrificio. Tal é aplicdvel também
a atuagdes no ambito da funcio politico-legislativa ndo previstas
no artigo 15.° desta lei.
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a) O caso dos atos politicos

Em primeiro lugar, cumpre considerar os atos politicos ou de
governo, ndo obstante a sua insindicabilidade contenciosa [cfr. o
artigo 4.°, n.° 2, alinea a), do Estatuto dos Tribunais Administrativos
e Fiscais] e a circunstancia de ndo estarem sujeitos a um controlo
auténomo de constitucionalidade (artigos 204.°, 277.°, 280.° e
281.° da Constituigdo e artigo 70.°, n.° 1, da Lei da Organizacdo,
Funcionamento e Processo do Tribunal Constitucional), uma vez
que também eles podem gerar sacrificios especiais e anormais.

Esta questdo é auténoma da de saber se os danos causados por
atos politicos ilegais ou inconstitucionais estdao, ou ndo, contemplados
no artigo 15.°, n.° 1, da lei ora em anotacédo, ainda que alguns
argumentos invocados no sentido da sua exclusdo, mormente
a defini¢io do ambito de aplicagdo daquela lei estabelecido no
respetivo artigo 1.°, n.° 1, também possam ser utilizados com
referéncia a este artigo 16.° De todo o modo, a valorizagdo da
dimenséo teleolégica — para mais, iluminada pela axiologia cons-
titucional — na interpretagéo da lei e a consideracdo dos elementos
de interpretagéo literal e sistemdtico parecem apontar no sentido
de a referéncia ao «exercicio da fung¢éo politico-legislativa» no
citado artigo 15.°, n.° 1 (assim como nas epigrafes desse artigo e
do capitulo em que 0 mesmo se insere), ndo se dever a um lapso
do legislador e, portanto, de o preceito em causa se pretender
aplicar aos atos politicos e aos atos legislativos. Cfr., no mesmo
sentido, MaRria DA GLORIA GARCIA, A responsabilidade civil do Estado,
cit.,, p. 314; e contra, ALves CORREIA, A indemnizagdo pelo sacrificio,
cit,, p. 145, nota 6).

Como refere Gomes CaNoTIiLHO (O problema da responsabilidade
do Estado, cit., p. 176), “[r]esponsabilizar o Estado por «atos de
governo» nado [equivale] a uma devassa inadmissivel no ambito
do politico, mas apenas a manter atuantes principios materiais
constitucionalmente vinculativos de todas as manifesta¢des esta-
duais. A neutralizacdo do contencioso da legalidade, mediante
expressa eliminagdo do dmbito do contencioso administrativo
dos chamados atos de governo, ndo acarreta a paralisagdo do
contencioso da responsabilidade [...] Mas, precisamente, porque a
responsabilidade é objetiva, independente de qualquer apreciagédo
do carécter ilicito e culposo do facto lesivo, ndo hd fundamento
bastante para, da incensurabilidade do ato, derivar a irrelevancia
indemnizatéria dos sacrificios especiais e graves por ele causados”.
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Entre os atos politicos contam-se os atos diplomaticos referentes
as relagdes externas do Estado, nomeadamente a negociagdo e
aprovacdo de convengdes internacionais, e muitos outros que
relevam da competéncia politica do Presidente da Reptiblica, da
Assembleia da Reptiblica e do Governo. Dada a maior liberdade
de conformacdo ou discricionariedade inerente ao exercicio da
fungao politica, torna-se mais dificil atribuir relevancia as omissoes
ou a atos omissivos, a semelhanca do que acontece no &mbito
da fun¢do administrativa (cfr. supra, 4.1.) — no caso da fungdo
politica, tratar-se-d, as mais das vezes, de simples «ndo atos» ou
de situacdes de inexisténcia de ato politico insuscetivel de relevar
positivamente como imposigdo de sacrificios especiais e anormais
por razdes de interesse ptiblico.

A doutrina aponta como exemplos de situa¢des que poderdo
configurar a responsabilidade civil pela imposi¢do de sacrificio
no dmbito de atos integrados na fungado politica: a interdicdo
da circulacdo de navios nas dguas territoriais ou a proibi¢do de
acostagem de navios em portos nacionais, o encerramento de postos
diplomaéticos por motivo de guerra ou tumulto, o desenvolvimento
de programas politicos de prote¢do sanitdria, ligados a campanhas
de vacinagdo obrigatéria, ou de defini¢do e execugdo de politicas
publicas de requalificacdo urbana.

Cfr. MariA DA GLORIA GARCIA, A responsabilidade civil do Estado,
cit., pp. 316-317; CarLos CADILHA, Regime da responsabilidade civil
extracontratual do Estado, 2.7 ed., cit., nota 2 ao artigo 16.%, p. 362;
e ALves CORREIA, A indemnizagdo pelo sacrificio, cit., pp. 145, nota
6, e 152. J4 o exemplo apontado por estes dois tltimos Autores
no quadro das relagdes internas — o ndo reconhecimento de uma
situagdo de calamidade publica, impedindo o acesso de autarquias
locais a auxilios financeiros especiais legalmente previstos —,
afigura-se mais duvidoso, pela razdo indicada no texto quanto a
tendencial irrelevancia de atos omissivos no quadro do exercicio
da funcéo politica.

b) O caso dos atos legislativos

Quanto a indemnizabilidade dos sacrificios decorrentes de
atos da fungdo legislativa que ndo contrariem a Constituicdo nem
outros parametros infraconstitucionais, sdo de hd muito conhecidas
as dificuldades, especialmente quando se trate de leis gerais e
abstratas. Como refere Gomes CaNoTiLHO (O problema da responsa-
bilidade do Estado, cit., p. 153), “hd, antes de mais, que detetar a
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especialidade do prejuizo, que deve fazer-se mediante o recurso
a critérios materiais”, uma vez que, se se concentrar a “atencdo
sobre o peso da medida legislativa, ndo é dificil demonstrar
[~ contrariamente & presungdo subjacente a teoria do ato individual
(Einzelakttheorie)] — que atos normativos dirigidos a uma pluralidade
de pessoas ou a situagdes fdcticas indeterminadas sdo suscetiveis
de onerar especial e anormalmente alguns cidaddos” (vide idem,
ibidem, p. 151; quanto aos critérios materiais, vide também idem,
ibidem, pp. 278-280). “Mas — continua o0 mesmo Autor — os critérios
materiais originam delicados problemas, como no caso dos danos
serem extensivos a amplos setores de individuos. Nesta hip6tese,
a excessiva onerosidade que o dever indemnizatério constituird
para as finangas publicas levard a qualificagdo do dano como
encargo social” (vide idem, ibidem, p. 153).

Averdade, porém, é que, independentemente das dificuldades,
a garantia constitucional da igualdade dos cidaddos perante os
encargos publicos impde a reparagdo dos prejuizos especiais e
anormais decorrentes de atos legislativos ndo incluidos na previsao
do artigo 15.° desta lei (cfr. supra, 3.; vide no mesmo sentido, MARIA
DA GLORIA GARCIA, A responsabilidade civil do Estado, cit., pp. 316-317;
CarLos CADILHA, Regime da responsabilidade civil extracontratual do
Estado, 2.% ed., cit., nota 2 ao artigo 16.°, p. 362; e, ndo obstante
todas as criticas e reservas, também A1ves CORREIA, A indemnizagio
pelo sacrificio, cit., p. 151, dando o exemplo de uma lei que proibe
a importagdo de certos produtos, por razdes de interesse ptblico,
designadamente por motivos de saide publica, donde resulta
a rutura de contratos ja celebrados entre empresas nacionais e
estrangeiras).

5. Pressupostos

Sdo pressupostos da indemnizacgdo pelo sacrificio prevista
neste artigo 16.°: uma atuagdo conformada por normas de direito
publico no ambito de uma das fungdes do Estado causadora de
prejuizos especiais e anormais e que estes ndo sejam indemnizaveis,
nem ao abrigo de lei especial nem ao abrigo dos artigos 7.° a 15.°
da lei ora comentada. H4, assim, a considerar trés pressupostos
positivos — a atuacdo lesiva, o prejuizo especial e anormal e o
nexo de causalidade entre aquela atuacdo e este prejuizo — e um
pressuposto negativo — a previsdao em norma especial do dever
de indemnizar.
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Apesar de a letra da lei se referir aos particulares, como
os credores da indemnizagdo pelo sacrificio — o que, de resto,
é consonante com o fundamentagdo deste instituto na ideia
de igualdade perante os encargos publicos — ndo parece dever
excluir-se em absoluto a possibilidade de aquela indemnizagao
poder ser exigida por entidades ptblicas, designadamente nos
casos em que sejam lesadas em circunstancias idénticas as de
quaisquer entidades privadas (v.g., danos causados no respetivo
patriménio por atuagdes de outras entidades ptiblicas ao abrigo
do estado de necessidade administrativa). A autonomia da enti-
dade publica lesada e o paralelismo com a situagdo concreta dos
demais particulares igualmente lesados justificam a identidade
de tratamento por analogia (ainda que, porventura, esta tltima
se deva fundamentar exclusivamente ao nivel do direito infra-
constitucional). Tal entendimento parece reforcado naqueles
casos em que, se se tratasse de responsabilidade por facto ilicito,
a entidade publica lesada poderia pretender uma indemnizacao
ao abrigo da lei ora em andlise (casos da responsabilidade civil
por danos decorrentes do exercicio da fungdo administrativa e,
em principio, também da funcdo jurisdicional; mas jd ndo no caso
da responsabilidade civil por danos decorrentes do exercicio da
fungao politico-legislativa — cfr. a referéncia expressa aos “cidadaos”
no artigo 15.°, n.> 1 e 3). Ja a lesdo dos interesses especificos
de uma entidade ptiblica — aqueles que justificam o caracter
publico da entidade, ou seja, os direitos e interesses que cumpra
a pessoa coletiva ptiblica defender [cfr. o artigo 55.°, n.° 1, alinea
c), do Cédigo de Processo nos Tribunais Administrativos] — ndo
parece poder legitimar uma indemnizagao pelo sacrificio, atenta a
instrumentalidade prépria da pessoa coletiva ptiblica em relagdo
as suas atribuigdes. A eventual compensacao pela frustragio total
ou parcial das respetivas atribui¢des ndo parece fazer sentido, a
luz da razdo de ser da prépria entidade.

Quanto ao primeiro pressuposto positivo e ao pressuposto
negativo, nada hd a acrescentar ao exposto supra, 4. Refira-se
apenas que a disciplina da atuagéo lesiva por normas de direito
publico satisfaz, desde logo, a exigéncia da presenga de um
interesse ptiblico na mesma atuagéo, seja em razdo da sua diregdo
finalistica imediata, seja como causa da previsdo e regulagdo da
propria atuagdo ou do ato juridico em que a mesma se funda.
Relativamente a caracterizagdo dos prejuizos especiais e anormais,
cumpre remeter para a anotagdo ao artigo 2.°, o qual visa justamente
dar uma definicdo legal dessas duas qualificages.
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Resta analisar o nexo de causalidade.

Estd em causa a determinagdo da relagdo material e juridica
entre o facto lesivo e a lesdo sofrida, de modo a assegurar a
imputagdo desta ao autor daquele.

Como linha de principio, a jurisprudéncia tem-se orientado
pela teoria da causalidade adequada consagrada no artigo 563.°
do Cédigo Civil — a “obrigagdo de indemnizagdo sé existe em
relagdo aos danos que o lesado provavelmente néo teria sofrido
se nao fosse a lesdo” — entendida como implicando que, no caso
da responsabilidade derivada de intervengées licitas, “um facto s6
deve considerar-se causa adequada daqueles danos que constituam
uma consequéncia normal, tipica dele [...]” (assim, o Acérddo STA
de 11.10.2005, Proc. 539/04; no mesmo sentido, vide os Acérdaos
STA de 10.5.2006, Proc. 246/04, e de 28.2.2012, Proc. 1077/11,
admitindo este tltimo a relevancia negativa da causa virtual).

Contudo, e como bem assinala Gomes CanoriLo (O problema da
responsabilidade do Estado, cit., pp. 309 ss) — que, de todo o modo,
considera aquela teoria “frutuosa” no dominio da responsabi-
lidade por facto licito —, o problema pode revelar-se bem mais
complexo. No caso da «<imposi¢ao de encargos», relevam decerto
os sacrificios intencionados pelo ato impositivo, como prejuizos
diretos e imediatos; mas hd que ter em conta a possibilidade de
atos com efeitos mdltiplos que ndo atingem apenas o respetivo
destinatario. Por outro lado, importa ndo esquecer os danos
acidentais, derivados de atuagdes, materiais ou juridicas, que ndo
visam a sua producdo. E, mesmo, nas situagdes em que a teoria
da causalidade adequada levaria a negar a existéncia de um nexo
de causalidade, pode acontecer que os danos ocorridos se devam
considerar merecedores de tutela compensatéria por parte das
entidades publicas (Gomes CanotiLHo, O problema da responsabilidade
do Estado, cit., pp. 315-316, refere o caso de uma vacinagdo em
massa obrigatéria em que a urgéncia tenha impedido a apreciagdo
da situagdo fisica do lesado — alguém com caracteristicas especiais
que o tornavam especialmente alérgico a vacina, em si mesma
quase in6cua — como um exemplo de situacgdo de perigo ou risco
criado pelo Estado suscetivel de constituir este em responsabilidade
civil por facto licito).

6. O contetido da indemnizagao pelo sacrificio

No que se refere ao contetido da indemnizagdo pelo sacrificio,
0 mesmo é, no essencial, determinado pela razdo de ser do préprio
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instituto: a rutura da igualdade dos cidaddos perante os encargos
publicos (cfr. supra as notas 2 e 3). Com efeito, relativamente a
“inelimindvel perequacdo de interesses entre o particular e a
coletividade, [dir-se-4 com GoMmEes CANOTILHO] que o interesse
publico néo justifica um pretenso quid minus indemnizatério.
A atencdo do interesse geral conduz a ndo indemnizabilidade dos
danos ndo especiais nem de suficiente gravidade, mas, assentes estes
dois requisitos, o dano deverd ser integralmente reparado. Doutra
forma, um principio material informador desta matéria — o principio
da igualdade — viria a ser violado, dado que o cidaddo lesado
contribuiria mais que os outros para a prossecugdo do interesse
publico. A reducdo do montante da indemnizagdo constituiria uma
quota maior paga pelo particular. A indemnizagao pelo sacrificio
ndo pode nem deve conceber-se como um instituto complementar
dos impostos” (vide o Autor cit., O problema da responsabilidade do
Estado por actos licitos, cit., pp. 321-322).

Dai que, como sustenta ALves CORREIA (A indemnizagdo pelo
sacrificio, cit., pp. 154-155), “as normas dos artigos 3.° e 16.° do
RRCEE [- a lei ora anotada —] devam ser interpretadas conjuga-
damente [e, uma vez que este mesmo artigo 16.°] ndo estabelece
um numerus clausus de danos indemnizdveis, como resulta da
utilizagdo do advérbio ‘designadamente’ [, d]esde que sejam
especiais e anormais, devem ser abrangidos na indemnizagdo pelo
sacrificio outros danos que nao exclusivamente os relacionados com
o ‘grau de afetacdo do contetido substancial do direito ou interesse
violado ou sacrificado’. Assim sucede com o0s lucros cessantes, com
os danos futuros previstveis e com os danos ndo patrimoniais ou morais
(quanto a estes, desde que, nos termos do artigo 496.°, n.° 1, do
Cédigo Civil, pela sua gravidade, merecam a tutela do direito)”.

A referéncia expressa da lei ao “grau de afetagdo do con-
tetido substancial do direito ou interesse violado ou sacrificado”
justifica-se, tendo em conta que num nimero muito grande de
casos, para ndo dizer a maioria, ndo serd possivel nem porventura
razodvel proceder a reconstituigdo natural. Nessa eventualidade, a
indemnizagdo ¢ fixada em dinheiro, conforme previsto no artigo
3.°,1n.°2, da presente lei. E, em tais hip6teses, relativamente a bens
patrimoniais, hd que atender apenas ao grau de desvalorizagdo do
bem danificado e ndo ao seu valor de mercado ou de substituicao,
como acontece, por exemplo nos casos de indemnizagdo por
expropriagdo. Por outro lado, o termo “violado” parece reportar-se
aos casos em que estd em causa um prejuizo causado por um ato
ilicito justificado, como sucede nos casos de estado de necessidade
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administrativa; enquanto o termo “sacrificado” valerad para os
restantes casos abrangidos pela indemnizagéo pelo sacrificio (cfr.,
neste sentido, FrReitas Do AMARAL, Curso de Direito Administrativo,
vol. I, 2.% ed,, cit., pp. 742-743).

Contra o principio afirmado no texto, e defendendo a distin-
¢do entre «responsabilidade por ato licito», enquanto fonte de
uma indemnizagdo reparatéria (que visa a reparacdo na medida
da reconstitui¢do dos danos, incluindo o dano de confianga)
e uma «indemnizagdo pelo sacrificio», concebida como mera
compensagdo equitativa (uma indemnizagdo limitada, com fungdo
apenas compensatdria e que ndo visa a reparagdo integral dos
danos), menos favoravel do que aquela, em fungéo do tipo de ato
causador dos danos especiais e anormais, respetivamente, medidas
administrativas licitas (atos ou normas imediatamente operativas)
que acarretam direta e intencionalmente a lesdo ou ablagdo de
posigdes juridicas subjetivas, e atos do poder ptblico de caracter
geral, vide VIEIRA DE ANDRADE, A responsabilidade indemnizatdria, cit.,
pp. 354-356. Vide supra, 2.3., a apreciagdo critica desta abordagem
que distingue as situa¢des indemnizatérias em fungéo da natureza
ou do tipo de ato causador dos danos especiais e anormais, em
razdo da teleologia prépria e unitdria da indemnizagédo pelo
sacrificio: a realizac¢do concreta do principio da justiga distributiva.

CarLos CADILHA, Regime da responsabilidade civil extracontratual do
Estado, 2.% ed., cit., nota 4 ao artigo 16.°, p. 364, pelo seu lado, sus-
tenta que a referéncia ao conteiido substancial do direito ou interesse
violado ou sacrificado visa “limitar o montante indemnizatério
as consequéncias imediatas da perda de disponibilidade do bem
ou da sua limitagdo, excluindo quaisquer efeitos indiretos, como
os ganhos que se frustram em consequéncia da lesdo” e que o
legislador, ao dizer que se deve atender “designadamente, ao grau
de afetagdo do contetdo substancial do direito ou interesse violado
ou sacrificado, [...] faz uma referéncia meramente exemplificativa
a um dos fatores que poderao intervir no calculo da indemnizacéo,
no quadro de um julgamento de equidade, ndo excluindo que se
deva ter em atengdo as demais circunstancias do caso (cfr. quanto
aos critérios que poderdo ser seguidos, o disposto no artigo 494.°
do Cédigo Civil).

Igualmente no sentido da ndo inclusdo dos lucros cessantes na
indemnizagao pelo sacrificio e, bem assim, de uma sua eventual
reducdo mesmo em relagdo aos danos emergentes, vide CARLA
Amapo GoMes, A compensagdo administrativa pelo sacrificio, cit., p. 170:
“nado devendo o particular aproveitar-se de uma expropriacdo em

Pedro Machete 475



Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e demais Entidades Piiblicas

nome do interesse coletivo para obter uma vantagem patrimonial
superior ao estrito valor/rendimento atual da propriedade, por
maioria de razdo tal hip6tese se deve descartar em sede de com-
pensagdo pelo sacrificio, uma vez que se trata de uma situagdo
constitucionalmente secunddria e de pressupostos mais lassos. Ou
seja, a compensagao serd do dano emergente mas nao forcosamente
de todo o dano emergente”. Ainda sobre os critérios de célculo
da indemnizagdo pelo sacrificio, a mesma Autora, considerando
o teor literal deste artigo 16.°, entende que o mesmo aponta “para
uma apreciacdo fortemente casuistica e préxima da equidade”
(cfr. ibidem, pp. 167-168).

PEDRO MACHETE

476 Pedro Machete





