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1. SUMARIO E TERMOS DE PESQUISA

SUMARIO:

O presente estudo procura enquadrar os fundamentos da revogacdo de atos administrativos
constitutivos de direitos previstos no artigo 167.°2 c¢) do Cddigo do Procedimento
Administrativo (doravante, “CPA”), analisando-0s, desde logo, da perspetiva climética, i.e., em
face das circunstancias especificas trazidas pela permanente evolucdo e consequente
instabilidade que o tema das alteracdes climaticas aporta, necessariamente, para esta discussao.
Por outro lado, e porque proliferam, no campo do Direito Ambiental, situacbes em que a lei
prevé a figura do deferimento técito, analisa-se se, e em que medida, a revogacdo de atos
constitutivos de direitos que assumam essa natureza justifica algum tipo de consideracao
especial. Passa-se, de seguida, para uma analise mais focada no direito a indemnizagdo que
surge na esfera juridica do particular beneficiario do ato revogado e que é condi¢do de licitude
da propria revogacao, comecando por problematizar a questdo a luz da exigéncia legal de que
o0 particular se encontre “de boa-fé” para ter direito ao ressarcimento e passando, depois, para
uma analise mais detalhada do preceito em causa: o artigo 167.°/5 do CPA. Essa analise deter—
se-4 na diferenciacdo dos dois tipos de indemnizagdo previstos em cada uma das partes do
referido preceito, discutindo-se, a final, o tema indemnizatério, uma vez mais atendendo as
(eventuais) especificidades decorrentes do contexto de risco climatico em que vivemos e que a

lei j& expressamente reconheceu.

TERMOS DE PESQUISA:

Revogacdo | Novos conhecimentos técnicos e cientificos | Alteracdo objetiva das circunstancias
de facto | Deferimento tacito | Indemnizacg&o | Beneficiario de boa-fé | Alteracdes climaticas |

Emergéncia climatica



2. INTRODUGAO

Ao longo do percurso profissional, primeiro como advogada dedicada a pratica do Direito do
Ambiente, e depois na Dire¢do-Geral do Ambiente da Comissdo Europeia, € nos anos mais
recentes num gabinete ministerial, uma vez mais na area do ambiente e da acdo climatica,
diversas questdes juridicas complexas despertaram 0 nosso interesse pela tensdo entre dois
principios gerais apliciveis a atividade administrativa: por um lado, a prossecucao do interesse
publico e, por outro, a seguranca juridica e a tutela da confianca dos particulares. Foi esta
dicotomia entre interesse publico e interesse(s) privado(s), seja na perspetiva da aplicacdo do
Direito, seja na perspetiva da sua concecao, que espoletou a vontade de aprofundar o estudo do
instituto da revogacdo de atos administrativos, constante do regime geral do Direito
Administrativo. Explorar o tema dos fundamentos para a revogacao acabou por ser o “caminho
natural” para quem focou 0s seus estudos e préatica juridica na area do ambiente e das alteracdes
climaticas, campo tdo fértil ao devir técnico e cientifico e a evolucdo das circunstancias. A
internalizacdo da evolucdo técnica e cientifica, e do tema da alteracdo das circunstancias, no
regime da revogacdo dos atos administrativos constitutivos de direitos, € um exemplo claro de
solucgdes incubadas em ramos do Direito Administrativo especial, como é o caso do Direito do
Ambiente — e das alteracBes climaticas —, e como essas solu¢bes podem, e muitas vezes
devem, alastrar para o Direito Administrativo geral, o que motivou a escolha do tema deste
estudo. Para o efeito, metodologicamente, esta investigacdo centrou-se na analise do acervo
doutrinario que mais diretamente trata o tema, nas suas varias vertentes, focando
especificamente os fundamentos da revogagdo dos atos administrativos previstos no artigo
167.%/2 c) do CPA.

Este preceito prevé que os atos administrativos constitutivos de direitos podem ser revogados
com fundamento (i) na superveniéncia de conhecimentos técnicos e cientificos, ou (ii) em
alteracao objetiva das circunstancias de facto — superveniéncia e alteracdo em face das quais,

num ou noutro caso, 0s atos a revogar ndo poderiam ter sido praticados.

Em caso de revogacao com fundamento na referida norma — introduzida com o CPA de 2015 —

, tem aplicacédo o disposto no n.° 5 do artigo em causa, que visa tutelar a confianca legitima dos



beneficiarios de boa-fé do ato (constitutivo de direitos) revogado, prevendo o seu ressarcimento

por danos em que incorram por efeito dessa revogagao®.

O artigo 167.%/2 c) e, com ele, 0 seu n.° 5, surgem em reacao a algumas criticas de que o anterior
regime da revogacéo (abrogatoria), previsto no CPA de 19912, era alvo — desde logo, a lei
excecionava do regime de livre revogabilidade todos os atos administrativos (validos)
«constitutivos de direitos ou de interesses legalmente protegidos»®. l.e., a lei fazia sempre
preponderar o interesse do particular na manutengéo do ato, sem dar margem a Administracao
para ponderar se, no caso concreto, a confianga do particular merecia efetivamente essa tutela
face ao interesse publico (que apontaria no sentido da revogacéo do ato)* . Independentemente
de o particular se encontrar, ou nao, numa situacdo de confianca legitima, a lei protegia-o

acriticamente®.

Com o novo regime de revogagao introduzido com o CPA de 2015, a Administracdo passou a
poder revogar 0 ato constitutivo de direitos, desde que, naturalmente, essa revogacao seja

! No sentido de o dever de indemnizar merecer consagragéo expressa — de jure condendo — nas normas reguladoras
da revogacdo por imperativo de interesse publico ja se havia pronunciado FiLIPA URBANO CALVAO, “Revogacao
dos actos administrativos no contexto da reforma do Coédigo do Procedimento Administrativo™, in Cadernos de

Justica Administrativa, n.° 54, Novembro/Dezembro 2005, p. 42.

2 Codigo do Procedimento Administrativo de 1991, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 442/91, de 15 de novembro,
alterado pelo Decretos-Lei n.” 6/96, de 31 de janeiro, e 18/2008, de 29 de janeiro, e Lei n.° 30/2008, de 10 de
julho.

3 «Interesses legalmente protegidos» que a doutrina interpretava no sentido de corresponderem a “situagdes

juridicas estaveis na esfera de quem, ndo sendo seu [do ato] destinatario direto, estivesse em posicdo de fundar
uma confianca legitima na estabilidade dos seus efeitos” — Vide, por todos, MARIO AROSO DE ALMEIDA, Teoria
Geral do Direito Administrativo, 10.2 edicao, Almedina, Coimbra, 2022, p. 483, nota de rodapé 739.

4 Jost CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, “Revogacdo do acto administrativo”, in Direito e Justica, Revista da

Faculdade de Direito da Universidade Catdlica Portuguesa, Volume VI, 1992, p. 61.

5 Para uma andlise comparativa mais aturada entre o anterior e 0 novo regime de revogacio, remete-se para 0 nosso
artigo “A revogacdo dos atos administrativos com fundamento na superveniéncia de conhecimentos técnicos e
cientificos ou em alteracdo objetiva das circunstancias de facto — uma abordagem no contexto das novas leis do
clima (Parte 1)”, in Revista de Direito Administrativo, n.° 15, AAFDL Editora, Lisboa, setembro-dezembro de
2022, pp. 123 a 126.



necessaria para concretizacdo do interesse publico prevalecente®, caso em que a decisdo de

revogar sera licita’.

Ora, num contexto que a propria lei declara ser de “emergéncia climatica”, e em que o “novo
normal” passa, inevitavelmente, por assumir que estamos numa sociedade em constante
mudancga, sujeita a evolugdo da ciéncia e das circunstancias concretas de cada caso, faz sentido
analisar a questdo da revogacdo de atos administrativos com os fundamentos enunciados na
alinea c) do artigo 167.%/2 do CPA a luz da questdo climatica, enquadrada pelos instrumentos

legislativos que a regulam no ordenamento juridico portugués.

Importa, além disso, ponderar, neste contexto, se se justifica alguma consideracdo especifica
para as situacdes em que o ato administrativo a revogar, e que constituiu o direito na esfera
juridica do particular, assumiu a natureza de ato tacito. Nesta ponderacdo, chamaremos a
colacdo as alteragdes recentemente introduzidas pelo Decreto-Lei n.° 11/2023, de 10 de
fevereiro, em regimes especificos do Direito ambiental, mas, também, no CPA.

Por outro lado, mesmo nos casos em que a decisdo de Administracdo de revogar o ato
constitutivo de direitos com fundamento na superveniéncia de conhecimentos técnicos e
cientificos, ou em alteracéo objetiva das circunstancias de facto, seja uma decisdo licita (pelo
facto de o interesse publico exigir essa revogacdo, como referido), ela surge acompanhada de

® Pressupde, esta nossa afirmagéo, que a decisdo de revogar o ato é uma decisdo discricionaria da Administrago,
0 que ndo é liquido — considerando que existe discricionariedade de escolha da Administracdo na revogacao do
ato com fundamento no 167.%2 c) do CPA, vide MARIO AROSO DE ALMEIDA, Teoria..., op. Cit., pp. 494 e 495; em
sentido contrario, vide CARLA AMADO GOMES, “A “revogagdo” do acto administrativo: uma no¢do pequena”, in
Comentérios ao Codigo do Procedimento Administrativo, CARLA AMADO GOMES, ANA NEVES, TIAGO SERRAO
(Org.), Volume Il, AAFDL Editora, Lisboa, 20205, pp. 702 e ss.. Este aspeto — sobre o qual ndo nos deteremos,
por extravasar o objeto do presente trabalho — tem, no entanto, implicacfes ao nivel da determinacéao da funcéo do
Estado em cujo exercicio se gera a responsabilidade: se o ato for discricionario, a responsabilidade gerar-se-a no
exercicio da funcdo administrativa; se, pelo contrario, o ato for vinculado, é a responsabilidade pelo exercicio da
funcéo legislativa que estard em causa. Sobre o assunto, vide Rul MEDEIROS, Ensaio sobre a Responsabilidade
Civil dos Estado por Actos Legislativos, Coimbra, Almedina, 1992, pp. 348 e ss., 350 e 351.

7 Sobre como o ato administrativo impositivo de sacrificio pode revestir a forma de acto revogatorio, cfr. J.J.
GOMES CANOTILHO, O problema da responsabilidade do Estado por actos licitos, Coimbra, 1974, pp. 239 a 241,
e 328.



um dever de indemnizar o particular beneficirio do ato. Porém, a lei apenas confere essa tutela

secundaria ao particular se 0 mesmo se encontrar, em concreto, de boa-fé.

O pagamento de indemnizacdo aos beneficiarios de boa-fé do ato revogado, ao reequilibrar o
sacrificio que, para o beneficiario do ato revogado, decorre da revogacao, apresenta-se, assim,
como um elemento intrinseco a prépria decisdo de revogar, sendo condi¢cdo a manutencédo da

licitude do ato revogatorio.

Além de importar discutir o que se entende exatamente por “beneficidrios de boa-fé do ato
revogado”, a quem a lei atribui o referido direito a indemnizagao, o presente trabalho centrar—
se—4, ainda, na diferenciacdo dos dois tipos de indemnizacdo previstos em cada uma das partes
do artigo 167.°/5 do CPA, procurando determinar, em particular, qual o conteudo da
indemnizacdo pelo valor econémico do direito eliminado ou da parte do direito que tiver sido

restringida, prevista na 2.2 parte do referido preceito.

Discutir-se-a, por ultimo, a questdo indemnizatoria associada a revogacado de atos constitutivos
de direitos no contexto das alteracdes climaticas, nomeadamente a luz de uma tendencial
partilha de riscos entre a Administracdo e os particulares, imposta pela atual sociedade de risco
climatico — também aqui merecendo referéncia autbnoma os casos em que o direito se constituiu

na esfera juridica do particular com base num siléncio da Administracéo.

3. A REVOGACAO DOS ATOS ADMINISTRATIVOS NUM CONTEXTO DE EMERGENCIA
CLIMATICA: A SUPERVENIENCIA DE CONHECIMENTOS TECNICOS E CIENTIFICOS E A

ALTERAGCAO OBJETIVA DAS CIRCUNSTANCIAS DE FACTO

O regime de revogacao dos atos administrativos encontra-se estabelecido no artigo 167.° do
CPA e, no que aqui nos ocupa, a alinea c) do artigo 167.2 do CPA prevé que 0s atos
administrativos constitutivos de direitos podem ser revogados com fundamento (i) na
superveniéncia de conhecimentos técnicos e cientificos, ou (ii) em alteracdo objetiva das
circunstancias de facto — superveniéncia e alteracdo em face das quais, num ou noutro caso, 0s

atos a revogar nao poderiam ter sido praticados.



Sem prejuizo de todo o conjunto de dividas interpretativas e questdes que este preceito suscita®,
interessa aqui analisar o instituto da revogacao de atos administrativos quando a mesma opere
com base nos fundamentos enunciados na alinea c) do artigo 167.%/2 do CPA a luz da questéo
climética, enquadrada pelos instrumentos legislativos que diretamente tratam e regulam a
matéria no ordenamento juridico portugués: a Lei Europeia do Clima® e a Lei de Bases do

Climal°,

Como ja escrevemos, com a alinea ¢) do artigo 167.°/2 do CPA passou a existir, no regime geral
do Direito Administrativo, uma “porta de entrada” legal a alteracfes técnicas e cientificas que
justificam uma certa precarizacao do ato, no sentido de que 0 mesmo passa a poder ser revogado
em face da essencialidade dos novos conhecimentos entretanto alcancados, que poderdo torna-
lo obsoleto do ponto de vista técnico e/ou cientifico!!. Por outro lado, aquele mesmo preceito
introduz no dominio do ato administrativo, também, a clausula rebus sic stantibus,
contemplando situacgdes de alteracdo das circunstancias de facto que justificam uma revogagéo

do ato constitutivo de direitos*?.

Especificamente, importa analisar de que forma o tema da revogacdo cruza com o facto de
existir uma constante evolucdo, tanto do conhecimento cientifico, como do interesse publico

apurado, a cada momento, em face de alteragdes de circunstancias de facto e concretas que,

8 Remete-se, a este respeito e uma vez mais, para 0 nosso artigo A revogacao dos atos administrativos...(Parte I),
op. cit., pp.126 a 129.

® Regulamento (UE) 2021/1119 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 30 de junho de 2021 — Gltimo dia da
presidéncia portuguesa do Conselho —, que cria o regime para alcancar a neutralidade climética e que altera os
Regulamentos (CE) n.° 401/2009 e (UE) 2018/1999 («Lei europeia em matéria de clima»), publicado no Jornal
Oficial da Unido Europeia L 243/1, de 9 de julho de 2021.

10 ei n.° 98/2021, de 31 de dezembro, que entrou em vigor no passado dia 1 de fevereiro de 2022.
1L Cfr.. A revogacdo dos atos administrativos...(Parte 1), op. cit., p. 126.

12 Conforme ja defendemos, estaremos aqui “dentro do campo da discricionariedade, ou seja, verificando-se algum
dos fundamentos de revogacdo previstos na alinea ¢) do n.° 2 do artigo 167.° do CPA, a Administracdo podera
escolher entre (i) ndo revogar o ato (i.e., manté-lo intocado), (ii) altera-lo (ou revoga-lo parcialmente), ou, como
solucdo mais gravosa e, portanto, de ultima ratio (iii) revoga-lo (integralmente)” — cfr. A revogacéo dos atos

administrativos....(Parte 1), op. cit., p. 129.



porventura, se venham a verificar no campo das alteracdes climaticas. E que, conforme tivemos
ja oportunidade de afirmar'®, em matéria de clima, o legislador optou por expressamente
enquadrar esse devir cientifico e essa mutacdo das circunstancias factuais, prevendo normas
que poderdo dar espaco a uma ponderacdo flexivel, por parte da Administragdo, de cada caso
concreto.

Esse dinamismo®* — resultante do acolhimento expresso de um principio de constante adaptacao

da politica climatica'® & evolucdo do conhecimento cientifico'®'” — que impregna o ato

13 Cfr. A revogacdo dos atos administrativos...(Parte 1), op. cit., p. 129.

14 Ou “mutabilidade” do ato administrativo “em funcéo das flutuagGes do interesse publico que deve sempre servir
de uma forma actual e até prospetiva”, nas palavras de nas palavras de JOSE EDUARDO FIGUEIREDO DIAS, in A

Reinvencéo da Autorizagcdo Administrativa no Direito do Ambiente, Coimbra Editora, Coimbra, 2014, p. 1234.

150 artigo 18.9/3, da Lei de Bases do Clima estabelece que a “politica climatica é desenvolvida com base no
conhecimento e numa avaliagdo rigorosa assente no principio da precaucdo relativamente as perspetivas de
alteracGes climéticas no curto, médio e longo prazos, e 0 seu impacte na vida dos cidaddos, nas atividades
econdmicas, sociais e culturais e no meio ambiente”. Sendo que “[a]s metas estabelecidas na presente lei sdo
revistas no sentido de aumentar o seu grau de ambicéo, considerando, nomeadamente, os resultados obtidos em
matéria de descarbonizagdo e o novo conhecimento cientifico e tecnoldgico”, nos termos do artigo 19.°/5. Tudo
em linha com o disposto na Lei Europeia do Clima, que determina que a Unido Europeia tem como objetivo
vinculativo alcancar a neutralidade climética até 2050, definindo, igualmente, uma meta intermédia de redugéo
liquida das emissBes para 2030, e estipulando, ainda, que, ap6s 2050, a Unido deve procurar alcangar emissdes

negativas.

16 A Lei de Bases do Clima subordina as politicas publicas do clima, nomeadamente, ao principio da “valorizagio
do conhecimento e da ciéncia, assentando nestes a tomada de decisdes” e ao principio da “prevengdo e precaugao,
obviando ou minorando, prioritariamente na fonte, os impactes adversos no clima, tanto em face dos perigos
imediatos e concretos como de riscos futuros e incertos, e podendo estabelecer, em caso de incerteza cientifica,
que o 6nus da prova recai sobre a parte que alegue a auséncia de perigos ou riscos” — como preveem as alineas f)

e j), respetivamente, do respetivo artigo 4.°.

17 Como ja escrevemos, “a base cientifica em que assentam os instrumentos juridicos em vigor nesta matéria esta
traduzida, evolutivamente, nos sucessivos relatérios emitidos pelo Painel Intergovernamental sobre as Alteragdes
Climéticas” (PIAC), sendo de destacar o facto de no passado dia 21.3.2023 ter sido apresentado o mais recente
relatério do PIAC — o Relatério-Sintese de Avaliacdo sobre Alteracdes Climaticas (do seu sexto ciclo de avaliacdo),
e que, incorporando a informacdo de todos os relatdrios publicados durante este ciclo (e entre 2018 e 2022),

enuncia todo o conhecimento cientifico mais atual existente sobre alterages climaticas. Para uma analise mais



administrativo, precariza-0'8, em linha com o que também ja preconiza o regime geral, como
vimos acima?®.

Este é, portanto, um campo fértil para o tal confronto dicotdmico entre a seguranca juridica e a
tutela da confianca dos particulares, e a prossecucao do interesse publico.

Como tivemos ja oportunidade de defender, ante tais encruzilhadas, na ponderagdo, por um
lado, do interesse do particular beneficiario do ato e em cuja esfera juridica esse ato constituiu
um direito e, por outro lado, o interesse publico que a Administracdo, no respeito pelos direitos
e interesses legalmente protegidos dos administrados, estd — é bom lembré-lo —
constitucionalmente vinculada a prosseguir?®, sera chamado a intervir o principio da

proporcionalidade, nas suas varias vertentes?.,

Mesmo atendendo as especiais dificuldades com que se confronta o juizo de proporcionalidade

em matéria de alteracdes climaticas??, é expectavel que comecem a multiplicar-se as situacoes

detalhada sobre o tema, vide 0 nosso “A revogacao dos atos administrativos com fundamento na superveniéncia
de conhecimentos técnicos e cientificos ou em alteracdo objetiva das circunstancias de facto — uma abordagem no
contexto das novas leis do clima (Parte 11)”, in Revista de Direito Administrativo, n.° 16, AAFDL Editora, Lisboa,
janeiro-abril de 2023, pp.131 e ss.

18 Como ja escrevemos, o interesse publico pode “apontar no sentido da revogacdo de um determinado ato
constitutivo de direitos com vista a assegurar o cumprimento das metas climaticas (ou, pelo menos, assegurar um
contributo para o cumprimento dessas metas), com a evolucdo que as mesmas venham a conhecer em funcédo da
prépria evolugdo do conhecimento cientifico” — cfr. 0 nosso A revogacgdo dos atos administrativos...(Parte 1),
op. cit., pp. 135 e 136.

19 Cfr. A revogagdo dos atos administrativos...(Parte I), op. Cit., p. 124. Citamos a este propdsito, e uma vez mais,
CARLA AMADO GOMES: “A estabilidade do acto autorizativo, em campos de actuagdo fortemente dominados pela
técnica, é relativa. A continua revisdo a que estdo sujeitos os métodos de aproveitamento de recursos introduz um
elemento de incerteza que faz da tutela do ambiente uma area movediga”, Risco e Modificacdo do Acto
Autorizativo Concretizador de Deveres de Protec¢do do Ambiente, Lisboa, 2007, p. 389, disponivel em
https://www.icjp.pt/sites/default/files/publicacoes/files/Risco&modifica%C3%A7%C3%A30.pdf.

20 Nos termos do artigo 266.%/1, da Constituicdo da RepUblica Portuguesa.
2L Cfr. 0 nosso A revogac4o.. ., op. cit., pp. 136 e ss.

22 Dado o facto de os efeitos do aquecimento do clima terem uma natureza verdadeiramente global e todos os
emissores de gases com efeito de estufa para ele contribuirem, conforme indicAmos ja in A revogacéo dos atos

administrativos...(Parte Il), op. cit., p. 140.

10


https://www.icjp.pt/sites/default/files/publicacoes/files/Risco&modifica%C3%A7%C3%A3o.pdf

em que, fruto de novos conhecimentos técnicos ou cientificos, ou fruto de alteracdo objetiva de
circunstancias, a Administracdo podera, no limite e para garantir o cumprimento das metas
nacionais estabelecidas (atual ou até futuramente) na Lei de Bases do Clima, vir a ter de revogar

atos administrativos constitutivos de direitos.

Ora, e se 0 ato administrativo a revogar, e que constituiu o direito na esfera juridica do
particular, tiver assumido a natureza de ato tacito — justifica-se, nesse caso, alguma

consideracao especifica além do que acima expusemos?

O deferimento tacito caracteriza-se pela atribuicdo excecional®® de um efeito (positivo) ao
siléncio da Administragdo, ante a iniciativa de um particular. Como bem refere BEATRIZ
REBELO GARCIA, a lei ficciona “que o ato pedido foi concedido ao particular, constituindo-se

um direito na sua esfera juridica”?4%°,

Sdo vaérias as vantagens reconhecidas a este instrumento legal: desde logo, protege a pretensao
do requerente face a inércia administrativa, acabando por simultaneamente funcionar como um

fator de pressdo sobre a Administracdo para decidir em tempo?®, i.e., dentro dos prazos

2 Porque a regra é que “[o]s 6rgdos da Administragdo Plblica tém o dever de se pronunciar sobre todos os assuntos
da sua competéncia que lhes sejam apresentados (...), de acordo com o principio da decisdo, expressamente
previsto no artigo 13.° do CPA.

24 BEATRIZ REBELO GARCIA, “Da (in)existéncia de um principio geral de proibigdo do deferimento tacito da licenca
ambiental na jurisprudéncia do Tribunal de Justica da Unido Europeia — um dialogo com o Direito Portugués™, in
Revista do Ministério Publico, Lisboa, Ano 42, n.° 166, Abr-Jun 2021, p. 202.

25 Nas palavras de JOAO TIAGO DA SILVEIRA, “[0] deferimento tacito ndo ¢, como vimos, um acto administrativo.
E antes um acto ficcionado ao qual s&o atribuidos os efeitos do acto expresso que nio sejam incompativeis com a
sua propria natureza” — cfr. O deferimento tacito (Esbogo do Regime Juridico do Acto Tacito na Sequéncia de
Pedido do Particular), A Luz da Recente Reforma do Contencioso Administrativo, Coimbra Editora, Coimbra,
2004, p. 199.

% Como bem realca JOAO TIAGO DA SILVEIRA, 0 deferimento tacito “resulta do incumprimento de um dever de
resolver que impende sobre a Administracdo” e “surge como forma de combate a inércia administrativa e de
potenciar um maior nimero de decisfes expressas, sob pena de se formar um deferimento tacito voluntario” — in

O deferimento..., op. cit., p. 302.
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legalmente fixados, “sobretudo quanto pretende recusar a pretensdo do particular ou impor-lhe

certas exigéncias ou condicionalismos”?’.

No entanto, variadissimos sdo os problemas suscitados pelo deferimento tacito, desde logo o
facto de valorar positivamente o interesse de um particular em potencial detrimento do interesse
publico e, até, dos interesses de outros particulares, o que € particularmente problematico num
contexto em que proliferam as "relagdes multilaterais”?®. Na verdade, a Administracéo
encontra-se sujeita a uma multiplicidade e complexidade decisoria na conformacéo dos varios
interesses em presenca, 0 que, também em face do principio da imparcialidade?®, dificilmente

se coaduna com “aprovagdes meramente burocraticas”!,

27 Cfr. TIAGO ANTUNES, “Como REAgIr ao REAI — Reflexdes esparsas em torno do nével Regime de Exercicio
da Atividade Industrial”, O que ha de novo no Direito do Ambiente? Actas das Jornadas de Direito do Ambiente
— Faculdade de Direito da Universidade de Lishoa (15 de Outubro de 2008), CARLA AMADO GOMES / TIAGO
ANTUNES (Org.), Lishoa, Instituto de Ciéncias Juridico-Politicas, 2009, p. 29.

28 \/ide a este respeito VASCO PEREIRA DA SILVA, O Contencioso Administrativo no Diva da Psicanalise. Ensaio
sobre as AcgBes no Novo Processo Administrativo, 2.2 Edi¢do, Coimbra, Almedina, 2009, p. 397 e ss. Além de
alertar para o facto de que “os deferimentos tacitos protegem ‘unilateralmente’ os direitos de uma das partes em
presenca, quando a maior parte das relagdes juridicas de hoje sdo de natureza multilateral”. Sobre como o
legislador, ao adotar a regra do deferimento tAcito quanto a determinado aspeto, terd ja ponderado os varios
interesses em presenca e entendido que “o particular teria mais a perder com a ndo adopgéo da regra do deferimento
do que o interesses publico e terceiros a ganhar com essa circunstincia”, vide JOAO TIAGO DA SILVEIRA, O

deferimento..., op. cit., pp. 276 e ss..

2 Enunciado de forma expressa no artigo 9.° do CPA e que impde & Administracdo que trate “de forma imparcial
aqueles que com ela entrem em relacdo, designadamente, considerando com objetividade todos e apenas 0s

interesses relevantes no contexto decisorio (...)”.
30 V/AsCO PEREIRA DA SILVA, O Contencioso..., 0p. cit., p. 399.

31 Conforme realcam VASCO PEREIRA DA SILVA e TIAGO MACIEIRINHA, “[a]cresce que a produgdo [tcita] de
efeitos ocorre & margem de qualquer das garantias procedimentais exigidas pela prépria Constituicdo, como a
audiéncia dos interessados (art. 267.%, n.° 5) ou o dever de fundamentacao (art. 268.%, n.° 3)”, in “Agir ndo agindo;
da insustentabilidade do deferimento tacito”, Direito e Justica, Estudos Dedicados ao Professor Doutor Bernardo
da Gama Lobo Xavier, Volume IlI, Lishoa, Universidade Cat6lica Editora, 2015, p. 605. Em sentido contrério,

vide JOAO TIAGO DA SILVEIRA, O deferimento..., op. cit., pp. 195 e ss..
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Para BEATRIZ REBELO GARCIA, que analisa a questdo do deferimento tacito de licencas
ambientais a luz da jurisprudéncia do Tribunal de Justica da Unido Europeia, existe um
subprincipio ou corolario da proibicdo do deferimento tacito de licencas ambientais, que

decorre do principio da prevencao®.

O legislador nacional parece discordar deste entendimento. N&o so a lei ja previa o deferimento
tacito em diversos regimes ambientais (como seja, desde logo, o regime da referida licenca
ambiental®®), como, muito recentemente, reforgou o instrumento, tanto ao nivel do Direito
Administrativo especial — alterando um conjunto de regimes juridicos ambientais —, como ao

nivel do regime geral do Direito Administrativo.

Com efeito, o recentemente publicado Decreto-Lei n.° 11/2023, de 10 de fevereiro® (doravante
"DL 11/2023"), procede, segundo o seu proprio «sumario», “a reforma e simplificacdo dos
licenciamentos ambientais”, aprovando “medidas para reduzir os encargos ¢ simplificar os

procedimentos administrativos sobre as empresas”.

No que concretamente ao deferimento téacito diz respeito, 0 DL 11/2023 institui um mecanismo

para a sua certificacio, de forma desmaterializada e gratuita® e que tera particular relevancia

32In Da (in)existéncia..., op. cit, p. 213. Apesar de a analise da Autora partir da jurisprudéncia europeia a propdsito
especificamente da licenca ambiental, uma vez que reconduz — e bem, segundo cremos — a questéo ao principio da
prevengdo, o mesmo racional valerd qualquer que seja o controlo administrativo prévio em matéria ambiental
(submetido a deferimento t4cito) concretamente em causa, incluindo, naturalmente e por maioria de razdo, aqueles

que impactem ou se correlacionem com a matéria das alteragdes climaticas.

33 Cfr. artigo 23.° do Decreto-Lei n.° 127/2013, de 30 de agosto, que estabelece o regime de emissdes industriais
aplicavel a prevencdo e ao controlo integrados da polui¢do, bem como as regras destinadas a evitar e ou reduzir as
emissBes para o ar, a agua e o0 solo e a producdo de residuos, a fim de alcangar um elevado nivel de protecdo do

ambiente no seu todo.

3 O diploma foi, alguns dias depois, objeto de retificacdo, através da Declaragéo de Retificagdo n.° 7-A/2023, de

28 de fevereiro.

35 Assim se 18 no preambulo do DL 11/2023, onde também se esclarece que o diploma prevé “que uma entidade
administrativa a designar deva, num prazo muito curto, emitir esse documento de forma desmaterializada e
gratuita, o qual servira para comprovar perante qualquer entidade administrativa, incluindo inspec@es e entidade
policiais, que a licencga ou autorizacéo foi obtida por deferimento tacito”. JOAO TIAGO DA SILVEIRA havia defendido

esta mesma solugdo, cfr., O deferimento..., op. cit., pp. 306 e 307.
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em matéria ambiental, onde estdo previstos varios casos de deferimento tacito, mas que “sera

de aplicacio generalizada a todos os deferimentos tacitos previstos no ordenamento juridico”®.

Na verdade, além de alterar um alargado nimero de regimes ambientais, o DL 11/2023 alterou
também o prdprio CPA¥, apontando claramente, parece-nos, para um entendimento segundo o
qual a ficcao legal de ato administrativo deve aplicar-se genericamente todo o regime aplicavel
ao ato administrativo, uma vez que o que se pretende é, segundo expressamente refere o
legislador, permitir aos interessados fazer valer os seus direitos obtidos por efeito da auséncia

de uma resposta da Administrac&o dentro do prazo previsto na lei”’%,

36 1bidem.

37 Tendo tais alteragdes iniciado a sua producao de efeitos a 1 de marco de 2023 (segundo resulta da Declaragéo
de Retificacdo n.° 7-A/2023, de 28 de fevereiro), aplicando-se aos procedimentos administrativos em curso, cfr.
artigos 35./1 e 38.%9/1 do DL 11/2023.

38 Cfr. o predmbulo do DL 11/2023. Note-se que, além disso, 0 DL 11/2023 introduziu alteragdes nas regras gerais
de contagem dos prazos para a decisdo dos procedimentos no sentido de apertar esses prazos: 0 novo do artigo
128.%/3 do CPA passou a prever que tais prazos se contam a partir da data de entrada do requerimento ou peti¢do

em qualquer entidade competente para o receber (e ja ndo a partir da entrada no servico competente),

independentemente da existéncia de formalidades especiais para a fase preparatéria da decisdo (formalidades

especiais que, na anterior versdo da norma, correspondiam, precisamente, a uma situacao ressalvada).

39 Resta saber se esta solucdo encontrada pelo legislador para os interessados fazerem valer os seus direitos em
caso de siléncio da Administracdo ndo incumpre legislacdo europeia, desde logo no que se refere a alguns dos
regimes juridicos ambientais abrangidos. A este respeito importa assinalar que a Comissao Europeia (CE) intentou,
em finais de janeiro de 2023, uma a¢do contra o Estado Portugués por alegada transposicao incorreta da Diretiva
europeia da Avaliacédo de Impacte Ambiental (AIA)

https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/pt/ip_23 165. Segundo a propria CE divulgou, no parecer

fundamentado que, em 2021, dirigiu as autoridades portuguesas, a CE assinalou a situagdo especifica de a lei
portuguesa permitir, nalguns casos, a ndo sujeicdo a AIA por efeito de uma auséncia de decisdo (“lack of
decision”), assinalando, ainda, que a previsdo de uma avaliagdo tacita (“tacit negative screening determination”)
contraria 0 objetivo da Diretiva de AIA, devendo, ademais, qualquer decisdo de ndo avaliacdo ser publica e

justificada — cfr. https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/EN/INF_21 5342. Resta saber se, e em que

medida, as alteragGes entretanto introduzidas pelo DL 11/2023 (também no regime de AlA) ndo potenciam ainda

mais os alegados incumprimentos de que a CE acusa Portugal. Veremos.
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Com efeito, analisando a letra e, sobretudo, o espirito da lei, diriamos que a intencdo néo foi a
de dar margem a Administracdo para, uma vez verificada a ficcdo legal em que se traduz o
deferimento tacito, poder, depois, praticar um ato (expresso) de contetdo oposto (i.e., de
indeferimento) sobre a matéria como sendo um ato de conteddo primério, assim “escapando”

ao regime da revogacio do ato administrativo?.

Pelo contrario, segundo nos parece, a lei aponta no sentido de haver uma equiparacdo quase
total entre os efeitos de um deferimento tacito e os efeitos de um ato de deferimento expresso
da Administracdo. A ser assim, uma eventual decisdo expressa da Administracdo que altere o
sentido (positivo) da ndo-decisdo que deferiu tacitamente a pretenséo do particular, havera de
ser considerado um ato revogatorio, ficando sujeito ao correspondente regime previsto no
CPAH,

40 Defendendo que seria precisamente essa a solucdo acertada, vide VASCO PEREIRA DA SILVA e TIAGO
MACIEIRINHA, Agir ndo agindo..., 0p. Cit., p. 614. Para estes autores “[a] lei ficciona apenas que os efeitos juridicos
positivos foram produzidos a favor do particular beneficiario, mas ndo inviabiliza, em caso algum, que o 6rgao
com competéncia decisoria pratique o primeiro ato administrativo sobre a matéria”. Para uma analise das varias

posic¢des doutrinais a respeito da matéria, ibidem, pp. 612 a 616.

41 ESTEVES DE OLIVEIRA / PEDRO GONGALVES / PACHECO DE AMORIM, Cadigo do Procedimento Administrativo
Comentado, 2.2 edi¢do, Almedina, Coimbra, 1997, p. 477. ainda jurisprudéncia aponta também, claramente, nesse
sentido, v.g., Acérddo do Supremo Tribunal Administrativo, processo n.° 0937/11, de 8.2.2012, e Acérddo do
Tribunal Central Administrativo Sul, processo n.® 1112/17.7, de 14.11.2019. Defendendo o contrério, que um tal
ato da Administragdo “sera sempre um ato de contetido primario, ou seja, nao tera conteido revogatorio, uma vez
que ndo havia ainda sido praticado qualquer ato administrativo e que aqueles efeitos positivos foram sempre
produzidos de forma precaria”, vide novamente VASCO PEREIRA DA SILVA e TIAGO MACIEIRINHA, Agir ndo
agindo..., op. Cit., p. 614. Segundo estes autores, “[0] unico limite para a pratica deste ato primario decorre das
exigéncias proprias do principio da tutela da confianga, a que a Administragdo terd de atender no momento da
definigdo da situagdo juridica do beneficiario do deferimento”. Concretizam os referidos autores afirmando que
“ndo existindo ainda investimento de confianca depositado na atuacéo silente da Administragdo, que cumpra
salvaguardar e proteger, o 6rgdo com competéncia decisoria pode praticar um ato de contetido contrario aos efeitos

3

precarios produzidos pelo deferimento”. Os mesmos autores alertam, alids, para “uma violacdo da reserva
constitucional de Administragdo Publica, por um lado” e para “uma violacdo do principio constitucional do
respeito pelos direitos dos particulares, por outro” em caso de se admitir uma “producéo cega de efeitos positivos

de forma definitiva — sem ponderacéo”.
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Do exposto decorre, por exemplo, que, apesar de o direito do particular se constituir com base
num deferimento técito, a revogacdo de um ato com esta natureza ha de concretizar-se de forma
expressa — e fundamentada —, assim se afastando o principio da paridade ou equiparacédo de

formas entre o ato revogado e o ato revogatorio, previsto no artigo 170.%/1 do CPA*.

Ou seja — e para 0 que aqui nos ocupa —, ha uma desprotecdo dos valores ambientais logo a
montante, com a propria previsdo e operacdo do deferimento tacito*®** sendo que a
desconstrucdo do efeito positivo ficcionado ao siléncio da Administracdo ja s6 pode ser por

esta concretizada de forma expressa e fundamentada.

Mais: no que a licenga ambiental diz concretamente respeito, o DL 11/2023 eliminou, ndo s6 o
seu préprio prazo de validade, mas também a previsdo de um momento concreto para a
revisitacdo do ato pela Administracdo, tendo a licenca ambiental deixado de estar sujeita a

renovacao®.

42 Nota-se que, nesta afirmacdo, partimos do pressuposto, claro esta, de que, mesmo assumindo a natureza juridica
do deferimento como uma fic¢do legal, quando a mesma opere constitui-se o direito na esfera juridica do particular
requerente, como se de um verdadeiro ato administrativo se tratasse — 0 que, no entanto, e como ja vimos acima,
ndo é liquido.

43 Sublinha-se que, no caso concreto da licenca ambiental, o artigo 15.° do DL 11/2023 alterou o artigo 23.%/1 do
Decreto-Lei n.° 127/2013, que passou a prever que “[d]ecorrido o prazo estabelecido para a decisdo do pedido de
licenca sem que esta tenha sido proferida, considera-se tacitamente deferido o pedido de licenciamento”, tendo
sido eliminado a condigdo, para tal deferimento ticito operar, de “ndo se [verificar] nenhuma causa de
indeferimento”. Ou seja, até aqui, quando se verificasse alguma das causas de indeferimento previstas no artigo
40./6 do regime legal, o deferimento t&cito ndo operava (com as dificuldades que a interpretacdo e

operacionalizacdo dessa limitagdo acarretava), sendo que agora, o deferimento tacito opera mesmo nesses casos.

4 De assinalar, porém, que segundo se 1& no preAmbulo do DL 11/2023, é de “sublinhar que do exercicio de
simplificacdo que agora se efetua ndo decorre uma diminuicdo dos standards de protecdo ambiental ou qualquer

agravamento de risco para o ambiente”.

45 Nos termos da alinea j) do artigo 1.1 do DL 11/2023, uma das medidas aprovadas para reduzir os encargos e
simplificar os procedimentos administrativos sobre as empresas é a “[e]liminagdo da necessidade de renovagéo
da licenca ambiental, assim deixado de ter de ser renovada ao fim de 10 anos e dispensando o interessado de
realizar esse procedimento”. Cfr. a alteracdo introduzida no artigo 40.%/8 do Decreto-Lei n.® 127/2013, de 30 de

agosto, e a revogacdo do seu artigo 21.° pelo artigo 36.° do DL 11/2023. E igualmente de assinalar o facto de a
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Parece oportuno questionar se porventura ndo se estara, intervindo no procedimento
administrativo pela (inadequada) via legislativa, perante uma tentativa de resolver problemas
de duas ordens. Desde logo um problema de falta de vontade da Administracdo em decidir,
refugiando-se numa ndo-decisdo, bem sabendo que a mesma o particular poderd sempre
reagir*®. Mas também uma tentativa de resolver um problema de inagdo da Administracdo que
podera ter, na verdade e antes de mais, na sua génese, uma questdo de insuficiéncia de meios
das entidades competentes para a correta, completa e adequada avaliacdo e ponderacdo das
legitimas pretensGes dos particulares, nomeadamente (e para 0 que aqui releva) em matéria

ambiental e climatica.

Aqui importa considerar, também, outro aspeto: é que, conforme também ja defendemos,
perante a verificacdo de uma das situacGes previstas na alinea c) do 167.%/2, tal preceito acaba
por, geral e abstratamente, ditar a Administracdo que revisite e repondere 0s atos constitutivos
de direitos que tiver (expressa ou tacitamente) emitido no passado®’.

renovagdo “das licencas de utilizagdo de recursos hidricos passa[r] a ser automatica caso ndo existam altera¢des”,
cfr. alinea s) do artigo 1.°/1 do DL 11/2023 e alteracéo introduzida pelo artigo 23.° desse diploma no artigo 34.%/4
do Decreto-Lei n.° 226-A/2007, de 31 de maio. Esta situacdo contrasta, nas palavras de JOSE EDUARDO FIGUEIREDO
DiAs, com um aspeto que seria “absolutamente decisivo” no regime da licenga ambiental e que € o de “este regime
e este acto terem subjacentes, como vimos, uma relagdo duradoura ou continuada na qual existem direitos e deveres
reciprocos da Administracdo e dos operadores, que justifica a precariedade da autorizacdo ambiental integrada,
a qual esta sujeita a termo final, a revisao periddica, a possibilidade de modificagdo oficiosa e a submissdo a

revogacao (...)” — cfr. A Reinvencéo..., op. cit, p. 1226.

4 Pode ser mais comodo, para a Administragdo, que o particular recorra aos tribunais (formulando um pedido de
condenacéo a pratica de ato devido), limitando-se, depois, a Administracdo a cumprir a sentenga condenatoria —
podendo tentar até alegar que a decisdo, em Ultima instancia, Ihe ndo é (pelo menos inteiramente) imputavel e esta
sO a cumprir uma determinagdo judicial. Para esta situacao ja alertava, em 2003, 0 PAULO OTERO, in Legalidade e
Administracdo Publica: O sentido da vinculagdo administrativa a juridicidade, Almedina, Coimbra, 2003, p.
1008. De notar, de qualquer modo, a este propoésito, que com uma decisdo tacita, mesmo sendo sempre a mesma
imputavel & Administracdo (afinal resulta do seu siléncio, naturalmente), a Administracdo ndo deixara de poder
tentar escudar-se no facto de que ndo se pronunciou material e expressamente sobre (por exemplo) o exercicio de

determinada atividade.

4 A revogagdo dos atos administrativos...(Parte 11), op. cit., p. 139.
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Ora, tal exercicio sera, também ele, muito desafiante e exigente para a Administracao,
particularmente se ndo estiver ja expressamente cometida por lei especial a reexaminar ou
reavaliar um determinado ato num determinado momento. No campo dos titulos ambientais,
desde logo (por exemplo, no caso da licenca ambiental), a tendéncia é clara, como vimos, no
sentido de eliminar momentos pré-determinados de reexame e reavaliagdo em que a
Administracdo seria novamente chamada a ponderar os interesses em presenca a luz das

circunstancias e dos conhecimentos técnicos e cientificos existentes a data.

Cremos que tal facto podera, porventura, fazer com que o instituto da revogacdo acabe por
ganhar uma crescente importancia, na medida em que se assuma ainda mais como a valvula de
escape de um sistema assente na emissdo de titulos sine die em areas em cuja evolucao técnica,

cientifica e factual € galopante, como € o caso da area do ambiente e das alteracdes climaticas*®.

Tal, a acontecer, trard, em ultima instancia, uma eventual maior pressdo sobre o exercicio da
atividade administrativa — e, j& agora, também sobre o erario publico, que podera ser
sucessivamente chamado a indemnizar particulares titulares de direitos constituidos (nos termos
que trataremos abaixo no presente estudo) com base em atos que perduram a la longue, muitos

deles “emitidos™, até, por via tacita.

Voltemos a questdo de saber se, para a revogacdo pela Administracdo, se justifica alguma
consideracdo especifica quando (e pelo facto de) o ato administrativo a revogar assuma a

natureza de ato tacito.

Como ja vimos acima, quer o direito tenha sido constituido com base num ato expresso, quer
num siléncio da Administracdo, a ponderacdo a que sera sujeito o ato no momento da sua

revogacao sempre seré guiada pelo principio da proporcionalidade

Ora, consideramos que ndo havera de ser igual desfazer um direito que foi consciente e

deliberadamente atribuido ao particular, na sequéncia de uma ponderacao cuidada do quadro

48 Cremos que assim serd mesmo que, em resultado do seu exercicio de revisitagdo, a Administragdo conclua que,
ao invés de revogar, deve apenas alterar o ato administrativo em causa — como ja dissemos, “[b]astar, o mais das
vezes, uma alteracdo, adaptacéo, ou revisdo do ato para o conformar com as novas realidades com que 0 mesmo
se confronta, permitindo uma solucéo equilibrada entre os principios (e interesses subjacentes) em confronto” —

cfr. 0 nosso A revogagdo dos atos administrativos...(Parte 1), op. cit., p. 142.
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legal e das circunstancias do caso, e um direito que sé se formou por inércia da Administracéo,

conjugada com o efeito da lei.

Uma vez mais, cremos, sera o principio da proporcionalidade (e os subprincipios em que 0
mesmo se desdobra) a nortear também esta ponderacéo exigida a (eventual) decisdo de revogar
um ato silente da Administragéo.

4. O ARTIGO 167.°/5 Do CPA

Como vimos, mesmo nos casos em que a decisdo da Administragao de revogar o ato constitutivo
de direitos com fundamento na superveniéncia de conhecimentos técnicos e cientificos, ou em
alteracdo objetiva das circunstancias de facto, seja uma decisao licita (pelo facto de o interesse
publico exigir essa revogacao, como referido), com essa decisdo nasce, na esfera juridica do
beneficiario do ato revogado, um direito a indemnizacdo. Ou seja, ndo podendo tutelar-se o
interesse positivo do particular (que se traduziria na manutencdo do ato), atribui-se-lhe uma
tutela de natureza secundaria (um direito a uma indemnizacao pelos danos que para si decorram

da revogacdo do ato), contanto que, in casu, 0 mesmo se encontre de boa-fe.

Prevé o artigo 167.%/5 do CPA que, [n]a situacdo prevista na alinea c) do n.° 2, os beneficiarios
de boa-fé do ato revogado tém direito a ser indemnizados, nos termos do regime geral aplicavel
as situacdes de indemnizacédo pelo sacrificio (i.e., de acordo com o disposto no artigo 16.° do
RRCEE®) [1.2 parte], mas quando a afetacio do direito, pela sua gravidade ou intensidade,
elimine ou restrinja o conteddo essencial desse direito, o beneficiario de boa-fé do ato
revogado tem direito a uma indemnizacdo correspondente ao valor econdémico do direito

eliminado ou da parte do direito que tiver sido restringida [2.2 parte].

O pagamento de indemnizacdo aos beneficiarios de boa-fé do ato revogado € indispensavel a
manutenc&o da licitude do ato revogatorio e ao reequilibrio do sacrificio que, para o beneficiario

do ato revogado, decorre da revogacao.

4% O Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e demais Entidades Publicas, aprovado pela
Lei n.° 67/2007, de 31 de dezembro, alterada pela Lei n.° 31/2008, de 17 de julho.
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Assim, em regra, os beneficiarios de boa-fé do ato revogado que sofram, em resultado da
revogacdo, danos especiais e anormais, serdo indemnizados nos termos do regime geral do
artigo 16.° do RRCEE, caso em que devera, para o calculo da indemnizacdo, atender-se,
designadamente, ao grau de afetacdo do contetido substancial do direito ou interesse violado
ou sacrificado (1.2 parte do artigo 167.%/2 do CPA).

Dir-se-a4 que 1.2 parte do preceito em analise apenas acrescenta um requisito de boa-fé a
disciplina que resultaria ja da aplicacdo (direta) do artigo 16.° do RRCEE, sendo certo que
também na 2.2 parte do artigo 167.%/5 se exige a boa-fé do beneficiario do ato revogado, para
que haja lugar a indemnizacéo.

Ora, antes de mais e a propoésito do requisito de boa-fé, a propria lei esclarece: consideram-se
de boa-fé os beneficiarios que, a data da pratica do ato revogado, desconheciam sem culpa a
existéncia de fundamentos passiveis de determinar a revogacdo do ato (de acordo com o
disposto no artigo 167.%/6 do CPA).

Percebendo-se a intengdo subjacente & previsdo de um requisito de boa-fé* objetiva®, a verdade

€ que essa previsdo suscita alguns aspetos a considerar.

Desde logo, atentando na letra da lei, para poder ser indemnizado ao abrigo do 167./5, o
particular beneficiario do ato a revogar tem de estar de boa-fé (pois “s6” 0s beneficiarios de
boa-fé tém direito a ser indemnizados... assim ditam ambas as partes do preceito) — o0 que,
comparando com o disposto no Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e
Demais Entidades Publicas (doravante, “RRCEE”) em matéria de culpa do lesado, é bastante
contrastante, ja que no artigo 4.° do RRCEE vai-se mais além, concebendo a possibilidade de,

50 A lei deixou de conferir uma prote¢io “cega” ao particular, sendo o requisito de boa-fé exigido pelo artigo

167.%/5 do CPA uma manifestacdo da intencdo do legislador de reagir ao que se previa no CPA de 1991.

51 Cfr. quanto a este aspeto, MARIO AROSO DE ALMEIDA, Teoria..., p. 496.
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perante um comportamento culposo do lesado, o tribunal poder, ainda assim, determinar que a

indemnizac&o é totalmente devida ao particular®.

Por outro lado, ndo deixa de causar alguma perplexidade®® que o particular se encontre de boa-
fé quando consideramos os fundamentos que na propria alinea ¢) do 167.%/2 se preveem para a

revogacdo poder operar, como bem explica CARLA AMADO GOMES®*,

Estaremos perante uma situacdo de culpa do lesado se, ante novos conhecimentos técnicos e
cientificos, ou novas circunstancias de facto de que tenha conhecimento, este ndo assumir, de
sua iniciativa e proativamente uma conduta que permita (pelo menos) ndo agravar 0s danos
decorrentes de uma ja nessa altura previsivel — ou, no minimo, expectavel — revogacéo do ato

que o constituiu no direito?

Dirfamos que, para além da margem de acomodacéo das melhores técnicas disponiveis® a que

um particular (pense-se, por exemplo, num operador industrial) esteja ja vinculado (até pela

%2 De acordo com o artigo 4.° do RRCEE, “cabe ao tribunal determinar, com base na gravidade das culpas de
ambas as partes e nas consequéncias que delas tenham resultado, se a indemnizacdo deve ser [ainda assim]

totalmente concedida, reduzida ou mesmo excluida” (com italicos nossos).

5 Como bem refere e explica MARCO CALDEIRA, em comentario ao “Artigo 4.°”, in AA.VV., Regime da
Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e Demais Entidades Publicas: Comentarios a Luz da
Jurisprudéncia, 3.2 Edicdo, AAFDL Editora, Lisboa, 2022, p. 457, nota de rodapé n.° 73 — onde o Autor, a
proposito do artigo 4.° do referido regime e do tema da conduta “culposa” do lesado, parece equiparar a esta
realidade, ndo s6 as situagdes de anulagcdo administrativa de atos constitutivos de direitos previstas no artigo 168.%/6
do CPA (em que a lei faz relevar os beneficiarios que desconhecessem sem culpa a existéncia de invalidade),
como, também, as situagdes de revogacdo de atos de atos constitutivos de direitos (em que, como vimos, o artigo
167.9/5 faz relevar os beneficiarios que, a data da pratica do ato revogado, desconheciam sem culpa a existéncia

de fundamentos passiveis de determinar a revogacao do ato).

% Que questiona “como podem 0s beneficirios estar de boa ou ma fé (leia-se, desconhecer “sem culpa a existéncia
de fundamentos passiveis de determinar a revogagdo do acto”, como esclarece 0 n° 6 do artigo 167°) perante
alteracBes totalmente imprevisiveis — no caso de alteracdo de circunstancias, por definicdo, totalmente
imprevisiveis; no caso da técnica, ainda que provaveis, em abstracto, impossiveis de determinar quanto ao se, ao

quando e ao como?” - in 4 “revogag¢do” do acto..., op. cit., p. 705.

55 Veja-se como no artigo 7.° do ja citado regime das emissdes industriais (constante do Decreto-Lei n.° 127/2013,

de 30 de agosto) se prevé como “obrigacdo geral do operador”, no &mbito da exploragdo da instalacdo, “[a]dotar
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prépria licenca ambiental de que seja titular)®®, pode, efetivamente, haver alguma margem de
“culpa” do particular lesado a concorrer para 0 prejuizo causado com a revogacdo, com

consequéncias ao nivel do quantum indemnizatdrio aplicavel®’.

4.1 Asduas partes do artigo 167.%/5 do CPA

A utilidade da 1.2 parte do artigo 167.%/5 do CPA acaba, na verdade, por se projetar na diferenca
gue o0 mesmo evidencia relativamente as situacdes que caem no ambito da 2.2 parte — é dizer, a
1.2 parte faz sentido existir justamente para fazer o contraponto com a indemnizacdo de

contetdo diferente que resulta da aplicacdo da 2.2 parte.

E que —dita 0 167.9/5, 2.2 parte, como vimos —, quando a afetacéo do direito, pela sua gravidade
ou intensidade, elimine ou restrinja o conteudo essencial desse direito, ja o critério para o
calculo da indemnizacéo sera outro [o tal do valor econémico do direito eliminado ou da parte

do direito que tiver sido restringida, a que voltaremos mais adiante, no ponto (B) infra].

Ou seja, é a gravidade ou intensidade da afetacdo do direito que distingue as situacdes
abrangidas pela 2.2 parte das abrangidas pela 1.2 parte do 167.°/5 do CPA, e essa diferenca tera,

necessariamente, um reflexo no (diferente) contetdo da indemnizacao devida ao particular. l.e.,

as medidas preventivas adequadas ao combate a poluicdo, designadamente mediante a utilizacdo das MTD” —i.e.
“Melhores Técnicas Disponiveis”, por sua vez definidas no artigo 31.° do diploma e que “correspondem a fase de
desenvolvimento mais avancgada e eficaz das atividades e dos respetivos modos de exploracdo, que demonstre a
aptiddo pratica de técnicas especificas para constituirem a base dos VLE [valores-limite de emissao] e de outras
condigdes de licenciamento, com vista a evitar e, quando tal ndo seja possivel, a reduzir as emissdes e 0 impacte

no ambiente no seu todo (...)”.

% Releva aqui a anélise de CARLA AMADO GOMES a propoésito da evolucdo técnica, quando refere que esta
constitui, hoje, um risco de investimento, com que os operadores contam a partida —in 4 “revogacdo” do acto...,

op. cit., p. 706.

57 Sobre o “dever” de evitar prejuizos e a sua recondugdo sdo principio da boa fé, cfr. FILIPA URBANO CALVAO,
“Artigo 4.7, in AA.VV., Comentario ao Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do estado e demais
Entidades Publicas, Universidade Catdlica Editora, Lisboa, 2013, p. 108.. Vide também MARCO CALDEIRA,

comentario ao “Artigo 4.°”..., op. Cit., pp. 466 e ss..
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o0 conteido da indemnizacao que houver de ser paga por efeito de uma eliminagéo ou restricao
ao conteudo essencial do direito do particular (prevista da 2.2 parte do artigo) ha de ser algo
mais — ha de ir, de alguma forma, mais além — do que o conteudo da indemnizacdo, pelo

sacrificio, que resulta(ria) da aplicagdo da 1.2 parte do preceito.

Uma primeira ilagdo imp0e-se, portanto, desde ja: a 2.2 parte do artigo pretende ser um plus
relativamente ao que se dispbe na sua 1.2 parte, e perceber o que seja esse plus dependera,
logicamente, da determinacdo dos elementos que distinguem a indemnizacdo devida, por
aplicacdo da 2.2 parte do 167.9/5, face aquela que resultaria da aplicacdo da 1.2 parte do mesmo
artigo — e do artigo 16.° do RRCEE para o qual aquela remete.

(A) O conteudo essencial do direito

O “elemento extra” carreado para a 2.* parte do 167.°/5 do CPA tem por objeto o conteido
essencial do direito do particular beneficiario do ato revogado: é a eliminacao ou restricao desse
conteddo essencial do direito que se enquadra na previsdo da norma e desencadeia a sua

aplicacéo.

Uma primeira davida respeita ao que deve entender-se por direito e se releva o facto de o artigo
16.° do RRCEE (aplicavel, como vimos, ex vi artigo 167.%/5, 1.2 parte, do CPA) se referir a

direitos ou interesses e 0 167.°/5, 2.2 parte, apenas fazer referéncia a direitos?

Estardo em causa, na 2.2 parte do 167.°/5, apenas direitos subjetivos — nomeadamente, e desde
logo, direitos liberdades e garantias e direitos fundamentais de natureza andloga, face ao
principio da intangibilidade do seu contelido essencial® —, por apenas estes merecerem (em

caso de eliminag&o ou restrigdo) a tal indemnizacio “agravada”, chamemos-lhe assim®%?

%8 Positivado no artigo 18.%/3 da Constituicdo da Republica Portuguesa — CRP.

%9 Serd este, aparentemente, o entendimento de SANDRA LOPES LuUis, ao considerar (por referéncia, ainda, ao
Anteprojeto do CPA) que o inciso em analise corresponde a “um preceito especial que visa concretizar o art. 18.°,
n. 3, da CRP, onde se dispde que a restricdo dos direitos liberdades e garantias ndo pode atingir o conteldo
essencial dos preceitos constitucionais”, “A revogacao de actos administrativos (validos) no Projeto de Reviséo
do Codigo de procedimento Administrativo”, in Revista de Direito Publico, Ano V, n.° 10, Lisboa,

Julho/Dezembro, 2013, p.124. Sobre a salvaguarda do nucleo essencial de direitos subjetivos (a proposito da
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A resposta a esta questdo ndo pode deixar de considerar o disposto no artigo 167.%/3 do CPA,
que define, (nomeadamente) para efeitos do regime da revogacédo, o que deve entender-se por
atos constitutivos de direitos: sdo atos que atribuam ou reconhecam situacdes juridicas de

vantagem ou eliminem ou limitem deveres, 6nus, encargos ou sujeicdes.

Daqui resulta que, no contexto do regime da revogacdo, direitos correspondem a «situagoes

juridicas favoraveis» atribuidas ou reconhecidas pelo ato revogado.

Face a amplitude deste conceito — ja criticada, alias, por alguma doutrina®® —, consideramos que
dificilmente a referéncia a direitos, no 167.%/5, 2.2 parte, ndo abrangerd essas «situaces
juridicas favoraveis», incluindo, designadamente, os tais interesses legalmente protegidos®!
(que o CPA de 1991 excecionava do regime de livre revogabilidade dos atos), também eles

abrangidos pelo @mbito de aplicacdo do artigo 16.° do RRCEE.

Entendemos, porém, que, por estarmos perante uma forma agravada de responsabilidade do
Estado pelo sacrificio, justificar-se-ia, de jure condendo, que o ambito de aplicacdo da norma
ficasse limitado a situac@es de restri¢cdo ou eliminacdo de direitos subjetivos ou, pelo menos,
de interesses legalmente protegidos pela norma de protecéo que habilitou a emissdo do ato
revogado. De resto, ndo vislumbramos razdo que justifique que o universo de posi¢des juridicas
que beneficiam do direito a indemnizacéo por ato de revogacdo licito haja de ser superior ao

(ou, sequer, diferente do) universo de beneficiarios do direito a indemnizacdo nos termos do

questdo da possibilidade de redugdo da indemnizacéo por expropriacdo — correspondendo a justa indemnizagéo,
ela prépria, a um direito fundamental de natureza andloga a dos direitos liberdades e garantias), vide Rul

MEDEIROS, Ensaio..., Cit., pp. 340 e ss.

60 Nesse sentido, e por referéncia, ainda, ao Anteprojeto do CPA, vide ROBIN DE ANDRADE, “O regime de

revogacao e anulacdo administrativa no projecto de revisdo do CPA”, in Cadernos de Justica Administrativa,
n.° 100, Julho/Agosto 2013, p. 74.

61 Note-se, a este respeito, que “o interesse legitimo ndo é um interesse indirecto ou ocasionalmente protegido — 0
que até impediria a sua distin¢cdo dos meros interesses de facto — mas uma situacdo material directamente protegida
pela norma juridica, embora sem que essa proteccdo chegue ao ponto de garantir ao particular a afectacdo do bem
ou utilidade” — cfr. RUI MEDEIROS, Ensaio..., Op. Cit., pp. 260 e ss., 261.
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regime geral aplicavel as situacdes de indemnizagéo por facto licito (artigo 16.° RRCEE®?), ou,

sequer, do universo de beneficiarios do direito & indemnizacéo por facto ilicito®.

Acompanhamos, assim, ROBIN DE ANDRADE quando refere, a proposito do alargamento do
conceito de «atos constitutivos de direitos» operada pela versdo preliminar do atual artigo
167.%/3, que [p]referiamos que se retomasse o velho conceito de actos constitutivos de

direitos®,

Do exposto resulta, ainda, uma outra conclusdo: que sao (ou melhor, podem ser) beneficiarios
do ato revogado, passiveis de ressarcimento ao abrigo tanto da 1.2 como da 2.° parte do artigo
167.°/5, ndo apenas os destinatarios imediatos do ato revogado, mas também os destinatarios
mediatos do ato, 0s terceiros (ou “outros destinatarios”, consoante a tese que se adote quanto
aos atos multipolares®) que, estando de boa-fé, se encontrem em situacdo de vantagem por
efeito do ato revogado — quer o objeto de afetacdo, na sua esfera juridica, seja um verdadeiro

direito subjetivo, um interesse ou uma (“mera”) vantagem dignos de tutela.

Com efeito, como ja GOMES CANOTILHO havia notado, [0]s atos administrativos com efeitos
externos (Drittwirkung) podem causar danos ressarciveis a terceiros ndo visados
imediatamente pelo acto. Em principio, a semelhanca do que se passa na ciéncia civilistica,
onde se nega o alargamento da obrigacao de indemnizagdo de danos a terceiros, também na

responsabilidade estadual por actos licitos o dever reparatorio dos entes pablicos ndo deve ser

62 Que abrange titulares de direitos ou interesses — legalmente protegidos, acrescentariamos.

83 Relembre-se que a dimensdo subjetiva da ilicitude abrange a ofensa de direitos ou interesses legalmente
protegidos —artigo 9.1 in fine, do RRCEE. Vide a este prop6sito MARCELO REBELO DE SOUSA / ANDRE SALGADO
DE MATOsS, Direito Administrativo Geral, Actividade administrativa, Tomo Ill, Lisboa, Dom Quixote, 2009,
p. 487, e anotacdo de MARIO AROSO DE ALMEIDA ao referido artigo 9.° do RRCEE, in AA.VV., Comentario ao
Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e demais Entidades Publicas (org. Rul MEDEIROS),
Lisboa: UCE, 2013, pp. 254 e 255.

64 ROBIN DE ANDRADE, O regime da revogacdo..., 0p. Cit., p. 75.

8 Para FRANCISCO PAES MARQUES, “o acto administrativo multipolar é constitutivo de direitos (e deveres), de
forma simultanea, para os varios sujeitos privados envolvidos na relagdo juridica multipolar, e, nessa medida,
insusceptivel de revogagdo” (a luz do disposto no artigo 140.%1 b) do CPA de 1991) — in “Revogacdo de Acto
Administrativo Multipolar”, Direito & Politica, n.° 1, Outubro—Dezembro de 2012, pp. 55 a 60.
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alargado as vitimas mediatas dos actos administrativos. Mas tal como V. Caemmerer ja
anotou, o problema dos danos a terceiros € um problema de construcéo juridica que so pelo
caminho da tipologia e através da elaboracdo de grupos de casos pode ser resolvido. E a
solucdo podera vir a ser a do reconhecimento, em alguns casos (...) de uma obrigacao
indemnizatdria mesmo a favor de terceiros lesados®® — é esta solucdo que o artigo 167.%/5 do
CPA parece ter adotado.

Aqui chegados, a questdo que logicamente se segue respeita a determinacdo do que seja 0

contetido essencial dos tais direitos a que o artigo 167.9/5, 2.2 parte, alude.

Com efeito, se o artigo 16.° do RRCEE (aplicavel, reitera-se, ex vi artigo 167.%/5, 1.2 parte, do
CPA) manda atender, no célculo da indemnizacéo, “designadamente, ao grau de afetacdo do
conteddo substancial do direito ou interesse violado ou sacrificado” (logo, o quantum da
indemnizacdo ha de ser tanto maior quanto maior for o grau, a medida, da afetacdo do contetdo
substantivo do direito ou interesse, e vice-versa), o artigo 167.%/5, 2.2 parte, dita a medida da
indemnizacdo quando se tenha atingido o «grau maximo» na escala de afetacdo do direito:

eliminacdo ou restri¢do do seu contetido essencial.

Essa medida equivalera, na expressdo da lei, a uma indemnizagdo correspondente ao valor

econdmico do direito eliminado ou da parte do direito que tiver sido restringida.

Ou seja, em ambos os casos (1.2 e 2.2 partes do artigo), a indemnizacdo ha de variar em funcao
do grau de afetacdo do direito, sendo que a indemnizacdo que a Administracdo se encontra
vinculada a pagar ao particular sera agravada (cabendo na 2.2 parte do artigo 167.%/5) quando

se atinja o nucleo fundamental do direito em causa.

Mas, se em termos de «grau» a questdo nos parece relativamente pacifica, mais subtil é a
distingdo que inegavelmente o legislador faz entre a substancialidade e a essencialidade do

direito, no artigo 16.° do RRCEE e no artigo 167.9/5, 2.2 parte, do CPA, respetivamente.

E que estes dois artigos estabelecem dois objetos (aparentemente) diferentes, sobre os quais a
referida ponderacdo do grau de afetacdo deve incidir: num caso estd em causa o conteudo

substancial, no outro, o contetddo essencial.

8 J.J. GOMES CANOTILHO, O problema..., op. cit., pp. 316 a 320.
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Assumindo, como se impde ao intérprete, que o legislador soube exprimir 0 seu pensamento
em termos adequados®’, haverdo de buscar-se consequéncias para a utilizagdo de duas

expressdes diferentes na lei.

Antes de mais, importa ter presente que estaremos, em ambos 0S €asos, perante situacdes de
afetacdo do conteldo material dos direitos em causa; no caso da 2.2 parte do artigo 167.9/5,
porém, essa afetacdo é de tal modo grave ou intensa que elimina ou restringe as faculdades que
caracterizam o amago do direito, ao ponto de se poder considerar que 0 mesmo ficou esvaziado
— ou seja, so formalmente o particular continuara a ser titular desse direito, uma vez que, na

pratica, esta limitado ou impedido de exercer todas ou algumas das suas faculdades.
A este propdsito, ha trés aspetos a assinalar.

Primeiro: o contetdo essencial do direito ha de sempre aferir-se em concreto — em face do
direito que o ato a revogar “constituiu” (das faculdades inerentes ao exercicio desse direito)®
para, de seguida, se verificar se e em que medida essas faculdades essenciais do direito foram

eliminadas ou restringidas.

Segundo: se dificilmente se vislumbrard como se apuram e quais possam ser as faculdades
essenciais ao direito (sem as quais 0 mesmo fica descaracterizado), nas situagcdes em que 0
direito em causa corresponda a um interesse legalmente protegido®, tal dificuldade surge

exponenciada quando 0 mesmo corresponda a uma (mera) posicao favoravel ou de vantagem.

Terceiro: 0s atos objeto de revogacdo por aplicacdo da alinea c¢) do artigo 167.%2 séo,
tipicamente, atos autorizativos ou de licenciamento, logo o resultado tipico da revogagéo
traduzir-se-a (se ndo sempre, pelo menos quase sempre) na eliminacgéo, tout court, do direito
constituido pelo ato revogado (i.e., da tal «situacdo juridica favordvel» ou da «posi¢do de

vantagem») e de que o particular beneficia — s6 assim ndo sera, parece-nos, quando estejamos

67 Conforme dispde o artigo 9.%/3, in fine, do Cédigo Civil.

% Sobre o apuramento e fixagdo casuisticos do contelido essencial de um direito, vide Rul MEDEIROS, Ensaio...,

op. cit., p. 329.

59 Nesse caso, sempre se dira que haveria de considerar-se a norma que habilitou a emissdo do ato revogado, com
vista a apurar se a mesma visava proteger os interesses do lesado com o ato revogatério (de acordo com a teoria

da norma de proteccéo).
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perante revogacOes parciais do ato. Diriamos, assim, que dificilmente é passivel de ser
considerada uma mera restricdo de um direito (indemnizavel nessa mesma medida) a revogacgéo
(total) de um ato e, ademais, dificilmente tal revogacdo ndo atingira o conteido essencial desse

direito (uma vez que o elimina por completo).

Sem prejuizo das davidas e dificuldades que acabamos de assinalar, hd um aspeto (aplicével,
de resto, a qualquer das indemnizac@es em causa no artigo 167.°/5) que nao deve ser descurado,
designadamente na interpretacao da 2.2 parte do artigo 167.%/5: o facto de sempre se exigir que
0s danos suportados pelos beneficiarios de boa-fé do ato revogado — para serem passiveis de

ressarcimento — sejam especiais e anormais’®.

E que, se raramente os danos decorrentes da revogacdo de um ato constitutivo de direitos
(nomeadamente de um ato autorizativo ou de licenciamento) deixardo de ser considerados
especiais’, menos frequentemente serdo os mesmos anormais. Ou seja, muito embora possam
existir muitos beneficiarios de boa-fé do ato revogado (dada a amplitude do conceito de direitos
previsto no artigo 167.%/3 do CPA), os danos por eles incorridos nem sempre serdo considerados
anormais, i.e., nem sempre poderdo considerar-se danos gque ultrapassam os custos proprios da

vida em sociedade e que merecam, pela sua gravidade, a tutela do direito’.

Com efeito, este pressuposto da indemnizacao pelo sacrificio ganha uma importancia especial
nestes casos de indemnizacdo por facto licito (revogacéo ao abrigo do artigo 167.%/5 do CPA),

funcionando — quase diriamos — como uma «valvula de escape»’® para conter um potencial

0 Com efeito, de acordo com o disposto no artigo 167.%/5 do CPA, os beneficiarios de boa-fé do ato revogado tém
direito a ser indemnizados “nos termos do regime geral aplicavel as situagdes de indemnizagdo pelo sacrificio”,

prevendo-se no artigo 16.° do RRCEE, no que para aqui releva, que “O Estado e as demais pessoas coletivas de

direito publico indemnizam os particulares a quem, por razbes de interesse publico, imponham encargos ou

causem danos especiais e anormais (...)” (com sublinhado nosso).

"L Por incidirem apenas sobre um grupo de pessoas — cfr. artigo 2.° do RRCEE.
2 |bidem.

3 Ou «travdo», nas palavras de CARLA AMADO GOMES, “A compensacdo administrativa pelo sacrificio: reflexdes

breves e notas de jurisprudéncia”, in Textos Dispersos de Direito Administrativo, Lisboa, 2013, p. 338.
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alargamento exponencial das pretensdes indemnizatorias dos particulares por danos decorrentes

do ato revogatorio, emitido no exercicio da funcdo administrativa do Estado.

Em particular num contexto em que a propria lei expressamente declara a “emergéncia
climatica”™ e em que se multiplicam episodios, muitos deles complexos, decorrentes das
alteracOes climaticas (ou por elas potenciados), poderdo muitos dos danos incorridos em
resultado da revogacdo do ato constitutivo de direitos, mesmo encontrando-se os beneficiarios

do ato revogado de boa-fé, ser considerados anormais?

E um tema a que voltaremos infra.

(B) A indemnizacdo pelo sacrificio e a indemnizacdo pelo valor econoémico do direito

eliminado ou da parte do direito que tiver sido restringida

No que respeita aquele que deve ser o conteido da indemnizagdo pelo sacrificio, a doutrina
diverge: para grande parte da doutrina, o facto de o artigo 16.° do RRCEE mandar atender ao
“grau de afetacdo do conteudo substancial do direito ou interesse violado ou sacrificado”
pressupde que se efectue uma apreciacdo equitativa do valor do encargo ou dano, e que, desse

modo, podera ndo corresponder ao montante econémico que esteja efectivamente em causa’.

A esta visdo opde-se outra parte da doutrina, que considera que, desde que sejam especiais e

anormais, deve a indemnizacdo cobrir todos os danos incorridos, incluindo os danos

4 Sobre como o reconhecimento da “situagdio de emergéncia climatica” surge formulado de forma “no minimo,
original” na LBC, vide MARCO CALDEIRA, “A Lei de Bases do Clima: primeira analise e implicacBes jus-
administrativas”, in Revista de Direito Administrativo, n.° 14, AAFDL Editora, Lishoa, maio-agosto de 2022,
pp. 103 e 104.

S CARLOS CADILHA, Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e demais Entidades Publicas,
Coimbra, 2011, p. 364; CARLA AMADO GOMES — A compensacao..., Cit., p. 347. Também JOSE CARLOS VIEIRA
DE ANDRADE, “A responsabilidade indemnizatéria dos poderes publicos em 3D: Estado de Direito, Estado Fiscal,
Estado Social”, in Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor José Joaquim Gomes Canotilho, I, Coimbra Editora,
Coimbra, 2013, p.71; SANDRA LOPES Luis, A revogacdo..., Cit., p. 124; GUILHERME DA FONSECA, “A
responsabilidade civil extracontratual dos poderes publicos e a indemnizacdo pelo sacrificio”, in Scientia Ivridica,
Tomo LXIII, n.° 334, janeiro/abril 2014, pp.51 e ss.
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emergentes, 0s lucros cessantes, 0s danos futuros previsiveis e os danos ndo patrimoniais ou
morais (quanto a estes, desde que, nos termos do artigo 496.%/1 do Cddigo Civil, pela sua

gravidade, merecam a tutela do direito)’®.

Vimos ja que a indemnizagdo estatuida na 2.2 parte do artigo 167.°/5 do CPA corresponde ao
valor econémico do direito eliminado ou da parte do direito que tiver sido restringida [2.2
parte].

Ora, o direito eliminado (ou a parte em que 0o mesmo tiver sido restringido) tera, assim, de
traduzir-se num valor econémico — importando ter presente, antes de mais, que a “indemnizacédo
pecunidria é, em regra, determinada através de uma avaliacao concreta do dano e consiste numa
soma em dinheiro correspondente ao valor que o bem sacrificado tinha no patrimoénio do

lesado”’’.

Como bem notou ROBIN DE ANDRADE’8, ainda a propésito do Anteprojeto do CPA, o inciso que
atualmente corresponde a 2.2 parte do artigo 167.%/5 “parte do reconhecimento de que a
indemnizacdo pelo sacrificio pode ndo ser suficiente em certos casos para compensar com
justica o administrado que é alvo de uma revogacao de um acto constitutivo de direitos, mas tal

reconhecimento deve levar a encontrar uma formula alternativa e mais justa para tais casos™"°.

A férmula alternativa que o legislador pretendeu inserir na 2.2 parte do artigo 167.°/5 do CPA

parece reportar-se a chamada «expropriacdo de sacrificio»®, que surgiu a partir de uma

6 FERNANDO ALVES CORREIA, A indemnizag&o..., cit., p. 228. V. também, nesse sentido, J.J. GOMES CANOTILHO,
O problema..., cit., pp. 321 e 322; PEDRO MACHETE (em anotacdo ao artigo 16.° do RRCEE, in AAVV.,

Comentdrio ao Regime..., Cit., pp. 473 e ss.
" RUI MEDEIROS, Ensaio..., 0p. Cit., p. 337.

8 ROBIN DE ANDRADE, O regime da revogacdo e da anulagdo administrativa no projecto do novo Cédigo do

Procedimento Administrativo, in Cadernos de Justica Administrativa, n.° 100, Julho/Agosto 2013, p. 74.

% ROBIN DE ANDRADE, “O regime da revogacio e da anulagdo administrativa no projecto do novo Cédigo do

Procedimento Administrativo”, in Cadernos de Justica Administrativa, n.° 100, Julho/Agosto 2013, p. 74.

80 Nesse sentido, TIAGO MACIEIRINHA — “Notas sobre a revogagao no projecto de revisdo do CPA”, in Projeto de
Revisdo do Cddigo de Procedimento Administrativo, e-book UCE, 2013, Lisboa, p. 100, ROBIN DE ANDRADE —

“O regime de revogacdo e anulacdo administrativa no projecto de revisdo do CPA”, in Cadernos de Justica
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evolugdo expansiva® do conceito de expropriacdo em sentido classico®? e que reclamaria, a

semelhanca desta, 0 pagamento de uma “justa indemnizagio”®,

Estdo em causa situacGes em que ocorre uma “destruicdo ou uma afectacdo essencial de uma
posi¢do juridica garantida como propriedade pela Constitui¢do, a qual falta, porém, o momento
translativo do direito, bem como a relacéo tripolar: entidade expropriante — expropriado —

beneficiario da expropriacio’®.

Ensaiando um paralelismo, precisamente, com o disposto no Codigo das Expropriacdes®®
(doravante “CE”), a “justa indemnizacéo” (por revogacdo do ato constitutivo de direitos) ha de
corresponder ao valor real e corrente do bem de acordo com o seu destino efetivo ou possivel
numa utilizacdo econémica normal, havendo de ter em consideracdo as circunstancias e

condicdes de facto existentes a data da revogacéo.

Importa ressalvar, porém, que também o que deva considerar-se uma “justa indemnizacdo”, no
ambito do CE, ndo é inteiramente liquido na doutrina — que diverge, nomeadamente, quanto a
questdo de saber se a mesma deve, ou ndo, abranger apenas 0s danos emergentes ou também os

lucros cessantes e 0s danos nao patrimoniais (pessoais e morais).

Ha&, com efeito, quem defenda que, sendo sempre o critério de imputacdo que comanda a

delimitacdo do dano indemnizavel, na expropriacdo, a indemnizagdo «ndo compensa 0s danos

Administrativa, n.° 100, Julho/Agosto 2013, p. 73, e SANDRA LOPES LUis — A revogacdo de actos administrativos
(vdlidos)..., op. cit., p. 124.

81 A expressdo é de FERNANDO ALVES CORREIA, A indemnizag&o pelo sacrificio: contributo para o esclarecimento
do seu sentido e alcance, in Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor José Joaquim Gomes Canotilho, I, Coimbra
Editora, Coimbra, 2013, p. 229.

82 Sobre o conceito alargado de expropriacéo, v. Rul MEDEIROS, Ensaio..., Cit., pp. 274 e ss.

8 Nesse sentido, v. FERNANDO ALVES CORREIA, A indemnizagdo..., Cit., pp. 225 e 236. Para MARCELO REBELO
DE SOUSA e ANDRE SALGADO DE MATOS, 0s sacrificios patrimoniais impostos aos particulares estardo abrangidos
dentro do espectro do artigo 62.%2 da CRP e, por conseguinte, o0 pagamento da justa indemnizacdo impde-se em

todos esses casos, e terd de ser contemporanea do sacrificio — cfr. Direito Administrativo, op. cit., pp. 525 a 527.
84 Cfr. FERNANDO ALVES CORREIA, A indemnizaco..., cit., p. 229.

8 Cadigo das ExpropriagBes, aprovado pela Lei n.° 168/99, de 18 de dezembro, na sua redacéo vigente — cfr.,

concretamente, o seu artigo 23.9/1.
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morais ¢ ndo atende, normalmente, “ao patrimonio do lesado em globo, de maneira a eliminar
dele toda a repercussdo do dano sofrido”; destinando-se, pelo contrério, a reparar o valor
objectivo do direito sacrificado, devendo respeitar o “principio da equivaléncia de valores” e
podendo, portanto, ficar aquém do dever de indemnizacdo correspondente a responsabilidade
civil por factos ilicitos, pelo risco e pela violagdo de deveres contratuais». Para o Autor citado
— Rul MEDEIROS —, a indemnizagdo podera, ainda assim, incluir os lucros cessantes “que

estejam ligados de forma tipica ao sacrificio” ®.

J& para D10GO FREITAS DO AMARAL, a justa indemnizacdo é “aquela que tem um carécter
reequilibrador, em beneficio do sujeito lesado por actos dos poderes plblicos®’. O Autor cita,
a este propdsito, GoMEs CANOTILHO, para quem “a reconstituicdo do equilibrio patrimonial
perturbado por um acto legitimo tera de atender a doutrina dos artigos 562.° ss. do Codigo
Civil”® — note-se, a este propdsito, que o critério previsto no artigo 564.%1 do Cadigo Civil, e
que se encontra vertido no artigo 3.°/1 do RRCEE, é o da reconstituicdo da situacéo que existiria
se ndo se tivesse verificado o evento que obriga a reparacdo (ou seja, da integralidade da

reparacao do dano).
O que dizer, entdo, da indemnizacéo prevista na 2.2 parte do artigo 167.°/5 do CPA?

Ora, desde logo, se se considerar que o quantum da indemnizagéo prevista no artigo 16.° do
RRCEE nédo se limita a uma fixacdo equitativa, a 2.2 parte do 167.%/5 do CPA sera redundante

e, portanto, desnecessaria.

Parece seguro afirmar que o legislador, ao ter sentido a necessidade de prever a 2.2 parte do
artigo 167.%/5 do CPA, partiu do pressuposto de que tal valor econémico do direito eliminado
ou da parte do direito que tiver sido restringida ndo estava ja — ou pelo menos nao estava
necessariamente ja —assegurado pela indemnizagdo a que o particular teria direito por aplicacdo
do artigo 16.°do RRCEE e 1.2 parte do artigo 167.%/5 do CPA. Ou seja, parece for¢oso concluir

que o legislador acabou por admitir que a indemnizagdo devida ao abrigo do artigo 16.° do

8 RuUI MEDEIROS, Ensaio..., 0p. Cit., pp. 338 e 339.
87 DI0GO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, Vol. Il, Coimbra, Almedina, 2014, p. 283.

8 J.J. GOMES CANOTILHO, O problema..., op. cit., p.324.
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RRCEE é calculada com base em critérios equitativos, como é defendido por grande parte da

doutrina, como vimos supra.

Por outro lado, sera que o facto de o legislador ter previsto, na 2.2 parte do artigo 167.%/5 do
CPA, uma “indemnizagdo agravada” permite extrair alguma conclusdo sobre a corre¢do da
teoria que defende que a figura da «expropriacdo de sacrificio» — indemnizavel nos termos do
CE e com fundamento no artigo 62.°/2 da CRP — existe efetivamente no ordenamento juridico

portugués?

Parece-nos que a norma em causa ndo € determinante para resolver esta discussao: tanto se pode
dizer que, se o legislador sentiu necessidade de prever especialmente os critérios para a
indemnizacdo, em caso de eliminacdo ou restri¢cdo do contetdo essencial do direito, é porque o
direito dos beneficiarios do ato a tal indemnizacao ndo resultava ja do ordenamento juridico;
como se pode defender que a 2.2 parte do artigo 167.°/5 do CPA apenas por razdes de
clarificacdo e certeza juridica previu expressamente esta indemnizagdo, que ja resultaria do

sistema.
Da nossa parte, tenderiamos a considerar que prevalece a primeira leitura.

Refira-se, ademais, que a teoria da intencionalidade do ato® parece ser arredada pela norma em
causa, uma vez que ndo nos parece ser defensavel considerar que a 2.2 parte do artigo 167.°/5

8 Defendida por FERNANDO ALVES CORREIA e segundo a qual o elemento distintivo entre, por um lado, a
indemnizacdo pelo sacrificio, prevista no artigo 16.° do RRCEE, e, por outro lado, a indemnizagao devida em caso
de «expropriacdo pelo sacrificio», seria a intencionalidade: quando o ato ablativo fosse ndo intencional, aplicar-
se-ia 0 artigo 16.° do RRCEE, quando, pelo contrério, resultasse de uma inten¢do da Administracdo, o particular
teria direito a uma indemnizacdo correspondente a justa indemnizacéo prevista no artigo 62.%/2 da CRP e regulada
no artigo 23.° do CE. Vide FERNANDO ALVES CORREIA, A indemnizacéo..., cit., pp. 224 e 238. Note-se, ainda
assim, que o Autor admite que o legislador nem sempre foi coerente em considerar a intencionalidade o critério
determinante na destringa dos atos (licitos) passiveis de indemnizacdo por sacrificio vs. atos indemnizaveis por
meio da figura da «expropriagao de sacrificio». Considerando, pelo contrario, que o artigo 16.° do RRCEE “parece
pretender abarcar” tanto danos intencionais como danos acidentalmente causados, v. CARLOS CADILHA, Regime
da Responsabilidade Civil ..., cit., p. 361. Com efeito, j& escrevera GOMES CANOTILHO que, “[a] direc¢do final do
acto impositivo de sacrificio devera, quando muito, caracterizar a expropriacéo, um dos mais importantes actos
licitos danosos, mas ndo, globalmente, a responsabilidade por actos licitos” — v. J.J. GOMES CANOTILHO, v. O

problema..., cit., p. 236.
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do CPA — e, portanto, a tal indemnizagdo agravada — se aplica a revogacdes com efeitos
danosos «intencionais» (a semelhanca do que aconteceria nos casos de «expropriacdo de
sacrificio»), ao passo que o artigo 16.° do RRCEE (e, portanto, a 1.2 parte do artigo 167.%/5 do
CPA) se aplicaria ao ressarcimento de danos causados de forma «ndo intencional» pela
Administracgéo.

Com efeito, serdo marginais (se € que existirdo, de todo) os casos em gue 0 ato revogatorio da
Administracdo ndo tem subjacente uma intencdo de sacrificar os direitos do seu destinatario,
em favor do interesse coletivo — fique tal sacrificio abrangido pela 1.2 ou pela 2.2 parte do artigo
167.°/5 do CPA.

No que respeita ao conteldo da indemnizagdo prevista na 2.2 parte do artigo 167.%/5 do CPA
h4, ainda, um outro aspeto que merece reparo: se na indemnizacéo por expropriacao (em sentido
estrito) ndo sdo considerados os danos morais®, deve esta ldgica ser transposta para a
indemnizac&o agravada prevista na norma sub judice? E que, note-se, tal solucdo teria um
resultado paradoxal: quando ndo estivesse em causa a eliminacdo ou restricdo do conteudo
essencial de um direito, seriam indemnizados (melhor, compensados) os danos morais (artigo
16.° RRCEE ex vi artigo 167.°/5, 1.2 parte, do CPA), mas, quando estivesse em causa a
eliminacdo ou restricao do contetido essencial de um direito (2.2 parte do artigo 167.%/5), j& esses

danos ndo seriam indemnizaveis — o que, convenhamos, nao faz qualquer sentido.

Face ao exposto, parece-nos que a indemnizacdo prevista na 2.2 parte do artigo 167.%/5 do CPA

se assume como um novo género de indemnizagéo pelo sacrificio.

Sera como que uma indemnizacao pelo sacrificio agravada, com caracteristicas proprias que a
distinguem do regime geral da indemnizacdo pelo sacrificio (prevista no artigo 16.° do
RRCEE), mas que ndo se confunde, também, com a justa indemnizacdo — pelo menos, nos
termos em que a mesma se encontra prevista para as situaces de expropriagdo em sentido

estrito.

Nesse sentido, Rul MEDEIROS, Ensaio..., Cit., pp. 338. Sobre esta questdo, vide FRANCISCO CALVAO / FERNANDO
JORGE SILVA, Cddigo das ExpropriacGes — Anotacdes Adaptadas ao Novo Codigo de Processo Civil, Coimbra,
2013, p. 175.
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E que esta indemnizac&o pelo sacrificio agravada, ndo s vai mais além do que a indemnizagéo
pelo sacrificio (por exigir o pagamento do valor econdémico do direito eliminado ou da parte
do direito que tiver sido restringida), como difere da justa indemnizacéo que deve ser paga em
casos de expropriacdo, em sentido estrito (e que seria a indemnizacdo devida, para quem
defenda a existéncia da figura da «expropriacdo de sacrificio») — desde logo, porque abrange
outros tipos de danos que a indemnizacgdo por expropriacdo e a «expropriacao de sacrificio»
(pelo menos para alguma doutrina) ndo abrangem, incluindo os danos ndo patrimoniais — i.e.,

danos pessoais e danos morais.

4.2 Especificidades na determinacdo do quantum indemnizatério num contexto de

alteracdes climaticas?

Em face de tudo quanto acima se exp0s, e problematizando o disposto no artigo 167.°/5 a luz
do contexto atual em que a propria lei expressamente declara a “emergéncia climatica” e em
que se multiplicam — como ja referimos — os episodios, muitos deles complexos, decorrentes
das alteracOes climaticas (ou por elas potenciados), voltamos a questdo: deverdo muitos dos
danos incorridos em resultado da revogacdo do ato constitutivo de direitos, mesmo

encontrando-se os beneficiarios do ato revogado de boa-fé, ser ressarcidos?

Considerando o0 j& exposto acerca da exigéncia legal de que os danos suportados pelo
beneficiario de boa-fé do ato revogado® — para serem passiveis de ressarcimento — sejam
especiais e anormais (aplicavel, de resto, a qualquer das indemnizagdes em causa no artigo
167.9/5), ja se adivinha qual, em nossa opinido, havera de ser a resposta: nem sempre 0S
prejuizos em que o particular incorra serdo, efetivamente, ressarciveis aquando da revogacao

do ato administrativo que constituiu, na sua esfera juridica, o direito.

Isto porque, precisamente, nem todos esses danos podem ser considerados anormais: i.e., nem

sempre poderd considerar-se que tais danos ultrapassam os custos préprios da vida na

91 Cfr. ponto 4.1 (A) supra.
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“sociedade de risco climatico”®, ja cientifica e legalmente reconhecido, em que atualmente
vivemos, e nem sempre merecerdo tais danos, ndo obstante a sua potencial gravidade, a tutela
do direito — e isto sera tanto mais assim quanto os efeitos das alteracGes climaticas se tornem

mais reconheciveis, frequentes e abstratamente expectaveis.

N&o seré a sociedade de risco para todos quantos nela se movem? Nao deverd, pelo menos até
certo ponto, haver uma partilha desse risco pela Administracdo e pelos particulares® (a luz de
uma justa reparticdo dos encargos)? Nao fara sentido falar numa “reparticdo de risco de
reparacdo da lesdo em fungdo do dominio do conhecimento dos fatores de risco de dano entre

lesante e lesado”, nas palavras de CARLA AMADO GOMES?%

92 A partir do conceito de sociedade de risco, como lhe chamou ULRICH BECK, Risikogesellschaft: Auf dem Weg
in eine andere Moderne, Suhrkamp, Frankfurt am Main, 1986.

% Encontra-se no setor segurador uma manifestacdo evidente dos desafios e dificuldades da atual sociedade de
risco climético em que se multiplicam os episddios com origem (direta ou indiretamente) climéatica — cfr.

https://eco.sapo.pt/2022/11/24/premios-das-sequradoras-nao-tem-sido-suficientes-para-enfrentar-riscos-

climaticos-diz-aon-portugal/). Nesse setor segurador, a avaliacdo e sequente ponderacao do risco &, evidentemente,

fulcral, impactando seja, desde logo, a prdpria decisdo de contratar, seja 0 montante do respetivo prémio a pagar
pelo tomador do seguro. Pense-se numa situacdo-limite em que o promotor de determinado projeto vé ser-lhe
concedida licenga ambiental por deferimento tacito, mas, depois, ndo consegue contratar um seguro (de
responsabilidade civil extracontratual) pelo facto de nenhuma seguradora, avaliado e ponderado o risco climatico
associado ao projeto, estar disponivel para assumir esse risco (ou, note-se, mesmo que esteja disponivel para

assumir o risco, pode o prémio associado ser tdo elevado que inviabiliza financeiramente o projeto).

% A proposito da analise da compensagdo administrativa por facto licito (artigo 16.° do RRCEE), in “A culpa (ou
a conduta?) do lesado: reflexdes sobre um instituto aberto”, Novos Estudos Sobre Direito da Responsabilidade
Civil Extracontratual das Entidades Publicas — por Facto da Fungdo Administrativa, AAFDL Editora, Lishoa,
2019, pp. 105 a 107.
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Na verdade, num cenério de emergéncia climética, dificil sera esperar (e, portanto, defender)
que a revogacao, pelo menos de determinados atos autorizativos ou de licenciamento, acarreta

danos anormais para o particular beneficiario do ato revogado®'°,

Muitas serdo as situacdes, naturalmente, em que é dificil apurar se um dano é anormal. A
partida ndo o sera se, na sua origem, estiver um evento decorrente de um risco (ou mesmo de
um perigo®’) que seja ja evidente ou, pelo menos, comummente reconhecido ou reconhecivel®®
e que o particular poderia até, pelo menos em certa medida e com razoabilidade, ter acomodado
na sua atividade (nesse caso, o beneficiario, se desconhecesse a existéncia do fundamento para
a revogacdo, desconheceria, a partida, com culpa, ndo podendo, desde logo, considerar-se de
boa-fé).

Alias, poderd mesmo haver casos em que a nao revogacao — essa sim — trara danos (ou, pelo
menos, 0 perigo de se verificarem danos) até maiores, mais sérios ou graves para o particular

do que aqueles que para ele acarretaria a manutencdo do ato em causa® — o que sempre exigira,

% Até por razdes da referida justa reparticdo dos encargos publicos — principio que tanto impde que “os prejuizos
resultantes do exercicio de uma actividade que visa a prossecucao do interesse colectivo devem ser suportados
pela colectividade que dela beneficia e ndo exclusivamente pelo lesado”, como terd, também, como “reverso da
medalha” a imposigédo de que ndo deva ser exclusivamente a coletividade a suportar um custo que, em Ultima
instancia, também, em certa medida beneficia (ou, pelo menos, ndo prejudica assim tanto), o particular. Sobre o
principio da justa distribuico dos encargos publicos, vide MARCELO REBELO DE SOUSA / ANDRE SALGADO DE

MATOS, Direito..., 0p. Cit, p. 508 (cfr. transcricdo acima).

% Tanto mais se considerarmos que o conceito de atos constitutivos de direitos (artigo 167.%/3) é bastante amplo,

€OMO Vimos.

7 Os conhecimentos técnicos e cientificos poderdo, por exemplo, revelar que determinado risco corresponde, na
realidade, a um verdadeiro perigo e que, por isso, 0 ato a revogar ndo poderia ter sido emitido (ou emitido com o

mesmo conteldo) se, a data, tal perigo fosse ja conhecido.

% Pense-se, por exemplo, num risco ja cenarizado num instrumento de gestdo territorial aplicavel a area em que o
particular exerce a sua atividade. Sem prejuizo das normas especiais aplicaveis ao nivel do ordenamento do
territorio, serd dificil defender que o particular desconhecia (pelo menos sem culpa) tal cenario hipotético e a

probabilidade (maior ou menor) que o instrumento em causa lhe atribuiu.

% Ha dominios abrangidos por Direitos Administrativos especiais — como sejam, por exemplo, o Direito do

Ordenamento do Territorio e o Direito do Urbanismo — em que esta questdo é muito evidente. Uma vez mais
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na aplicagdo, tout court, do “direito a indemnizacao” atribuido pelo artigo 167.%/5 do CPA ao

beneficiario de boa-fé, uma analise e ponderacao a luz do principio da proporcionalidade.

O “novo normal” — a que ja nos referimos no inicio deste trabalho — ganha, portanto, uma
especial relevancia para a resposta a questdo de saber se, e em que medida, a revogacao de um
determinado ato, para ser licita, implica efetivamente, no caso concreto, o ressarcimento do
particular beneficiario do ato revogado, mesmo nas situacfes em que 0 mesmo se encontre de

boa fé.

Em qualquer dos casos (1.2 e 2.2 partes do artigo 167.9/5), na ponderagdo do quantum
indemnizatorio, cremos que ndo sera indiferente (muito pelo contrério) o contexto existente,
em matéria de alteracfes climaticas, a data da emissao do ato revogado (por contraposicao a

realidade do conhecimento e da factualidade a data da revogacao).

Pense-se na revogagdo de um ato autorizativo conferido numa época em que néo era, de todo,
expectavel antecipar a realidade que a chegariamos, na data “atual”: por exemplo, a revogacao
de um ato sem termo de vigéncia definido, que tenha sido emitido ha décadas atras — numa
altura em que ndo havia conhecimentos cientificos, como ha hoje, que demonstrassem o nexo
de causalidade entre determinada conduta (autorizada por esse mesmo ato) e o agravamento do
aquecimento global, e/ou conhecimentos acerca da emergéncia climética que hoje (ao contrério
de entdo) vivemos. Conquanto o particular beneficiario desse ato se encontre de boa-fé, o
ressarcimento associado a sua revogacdo justificard uma ponderacéo diferente daquela que se
fard se estivermos, por exemplo, perante um ato (a revogar) emitido ja num contexto
reconhecidamente de emergéncia climatica. Neste caso — ao contrario do anterior —, 0 risco
climatico e a consequente precariedade inerente ao ato administrativo em causa era, pelo menos,
abstratamente expectavel aguando da respetiva emissdo, o que devera relevar (conjuntamente
com outras circunstancias concretas apuradas aquando da revogacdo) no apuramento do

quantum indemnizatorio devido ao particular.

merece aqui menc¢do o exemplo, semelhante ao acima referido, de numa construcéo, devidamente titulada, erigida
numa zona que, vem a descobrir-se mais tarde e através cenarizacdo realizada aquando da revisdo de um

instrumento de ordenamento do territério, as alterac6es climaticas colocardo em perigo de cheias.
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E se o ato administrativo constitutivo de direitos a revogar tiver revestido a natureza de ato
tacito, releva esse facto, de alguma forma (e, se sim, em que medida) para o apuramento do

guantum indemnizatorio?

Cuidamos que tudo quanto acima se referiu a respeito de como deve ser apurado o valor
indemnizatorio e como relevam os requisitos de especialidade e anormalidade dos danos vale

aqui, de igual forma, com nuances no entanto.

Cremos ser relevante destacar, a este respeito, o facto de, ante o siléncio da Administracéo,
potencialmente mais rapida, mais facil e mais alargadamente, serem constituidos direitos na
esfera juridica dos particulares — objetivos que o recente DL 11/2023 assumidamente prossegue,
como vimos. Tal facto projeta-se numa também potencial maior pressdo sobre o0 exercicio da
atividade da Administracdo de controlo a jusante, ex post, desde logo na revisitacdo de todo um
acervo de atos administrativos (silentes) constitutivos de direitos quando surjam novos

conhecimentos técnicos e cientificos, ou as novas circunstancias de facto se verifiquem.

Ora, em matéria de ambiente e numa sociedade que €, como vimos, de risco climatico, acredita—
se que as evolugdes e dinamicas que ja hoje se adivinham, tenderdo a multiplicar as vezes a que
a Administracdo serd chamada a revisitar atos anteriores (sejam eles expressos, sejam tacitos,
naturalmente) e, porventura, a revogé-los, com os inerentes custos indemnizatdrios associados
também eles a multiplicarem-se — 0 que, s6 por si, justifica um juizo de censura ao regime
introduzido pelo DL 11/2023 que, como vimos, ndo s6 promove a agilizacdo do deferimento
tacito, como eliminou (no caso da licengca ambiental) a previsdo de um momento concreto para

a renovacdo do ato pela Administracdo, que passou a vigorar sem prazo.

Se quanto a atos expressos o0 tema € ja de si complexo, pior um pouco, por maioria de razéo,

quando o ato a revogar seja um ato tacito

Note-se que, no caso concreto dos direitos constituidos por deferimento tacito, o particular
estara até ainda mais desprotegido, uma vez que V€&, num primeiro momento, a sua pretensdo
tacitamente reconhecida mas fica, depois, numa situacdo de fragilidade por ter confiado (e
investido na confianca) que o siléncio da Administracdo lhe conferiu, vendo, depois, 0 ato
(tacito) em que confiou ser revogado e tendo direito a um ressarcimento que, potencialmente,

ficard aquém daquilo que investiu — atento o facto de os danos que sofreu poderem nao ser
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ressarciveis (ou poderem sé-lo apenas em certa medida), em virtude de serem danos que ndo

podem ser considerados, total ou parcialmente, anormais, como vimos.

Dir-se-4, porém, que este é o contraponto de ter beneficiado de um direito que Ihe foi conferido
sem uma ponderacdo prévia por parte da Administracdo. Nao pode sendo concluir-se, portanto,
que a confianca do particular beneficiario de um ato tacito constitutivo de direitos, sendo,
naturalmente, tdo legitima quanto a do particular que beneficiou de um ato expresso, acaba por
ndo ser tdo forte e intensamente protegida, aquando da revogacdo do ato, quanto aquela que
resulta do ato expresso. E dizer: a posicdo do particular decorrente do siléncio tendera a ser
mais precaria do que a posicdo fundada numa decisdo expressa e fundamentada da
Administracéo.

5. CONCLUSOES

1. A alinea ¢) do artigo 167.2 do CPA introduziu, no regime geral do Direito
Administrativo, uma “porta de entrada” legal a alteracdes técnicas e cientificas, bem
como a alteragdes das circunstancias de facto que justificam uma certa precarizagao do
ato constitutivo de direitos, no sentido de que podem justificar a sua revogacao.

2. No dominio das alteracdes climaticas, o acolhimento expresso, pela lei, de um principio
de constante adaptacdo da politica climéatica — e, por maioria de razdo, da atividade da
Administracdo na concretizacdo dessa politica — a evolucéo do conhecimento cientifico,
sempre tendo como referéncia as metas (de mitigagdo das emissdes de gases com efeito
de estufa, e de adaptacdo as alteracdes climéticas) definidas e a definir em funcédo da
evolucdo futura desse conhecimento cientifico que lhes serve, a cada momento, de
suporte, imprime dindmica ao ato administrativo e precariza-o, em linha com o que
resulta do regime geral do Direito Administrativo.

3. Aalinea c) do artigo 167.%/2 acaba por ditar, geral e abstratamente, & Administracdo que
revisite e repondere 0s atos constitutivos de direitos que tiver (expressa ou tacitamente
emitido) no passado, 0 que se apresenta como um exercicio muito desafiante e exigente
para a Administragdo, particularmente se ndo estiver ja expressamente cometida por lei

especial a reexaminar ou reavaliar um determinado ato num determinado momento.
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10.

Cremos que tal facto poderd, porventura, fazer com que o instituto da revogacdo acabe
por ganhar uma crescente importancia, na medida em que se assuma ainda mais como a
“vélvula de escape” de um sistema assente na emissao de titulos sine die em areas em
cuja evolucdo técnica, cientifica e factual é galopante, como é o caso da area do ambiente
e das alteracdes climaticas.

Tal, a acontecer, trard, em Gltima instancia, uma eventual maior pressao sobre o exercicio
da atividade administrativa e sobre o erario publico, que poderd ser sucessivamente
chamado a indemnizar particulares titulares de direitos constituidos com base em atos que

perduram a la longue, muitos deles “emitidos”, até, por via tacita.

Convocando a revogacdo uma ponderacdo sempre guiada pelo principio da
proporcionalidade, quando esteja em causa um ato tacito constitutivo de direitos tal ndo
havera de ser diferente, sendo tal principio chamado a encontrar o correto equilibrio de
interesses quando esteja em causa desfazer um direito que sé se formou pela conjugacgéo

da inércia da Administracdo com o efeito da lei.

Nos casos em que a Administracdo decida revogar o ato constitutivo de direitos com um
dos fundamentos previstos na alinea a) do artigo 167.%/2, nasce, nesse momento, na esfera
juridica do beneficiario do ato revogado, um direito a indemnizag&o, conquanto 0 mesmo

se encontre de boa-fé, nos termos previstos e regulados no artigo 167.°/5 do CPA.

A 1.2 parte desse preceito apenas acrescenta um requisito de boa-fé a disciplina que
resultaria ja da aplicacdo (direta) do artigo 16.° do RRCEE, acabando a utilidade deste
inciso por se projetar na diferenca que 0 mesmo evidencia relativamente as situacfes que

caem no ambito da 2.2 parte.

E a gravidade ou intensidade da afetac&o do direito que distingue as situacdes abrangidas
pela 2.2 parte do artigo 167.%/5 do CPA, e essa diferenca reflete-se no contetdo da
indemnizacdo devida ao particular — que ha de ser algo mais do que indemnizacéo, pelo

sacrificio, que resulta(ria) da aplicacdo da 1.2 parte daquele artigo.

O conceito de direitos, no ambito do artigo 167.° do CPA, é muito amplo, abrangendo

quaisquer «situaces juridicas favoraveis».
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11.

12.

13.

14.

15.

Sempre se exige, poréem, nestes casos de indemnizacéo por facto licito (revogacéo ao
abrigo do artigo 167.%/5 do CPA), que os danos suportados pelos beneficiarios de boa-fé
do ato revogado, para serem passiveis de ressarcimento, sejam especiais e anormais —
critério que funcionara, também ele, como uma «vélvula de escape» para conter um
potencial alargamento exponencial das pretensdes indemnizatorias dos particulares por

danos decorrentes do ato revogatdrio, face a ampla no¢édo de direitos.

O contetdo essencial do direito ha de sempre aferir-se em concreto — em face do direito
que o ato revogatorio “constituiu” (das faculdades inerentes ao Seu exercicio),
verificando-se, depois, se e em que medida essas faculdades essenciais do direito foram

eliminadas ou restringidas.

Ao determinar o conteldo da indemnizacdo prevista na 2.2 parte do artigo 167.%/5, o
legislador partiu do pressuposto de que tal valor econémico do direito eliminado ou da
parte do direito que tiver sido restringida ndo estava ja — ou pelo menos ndo estava
necessariamente ja — assegurado pela indemnizacdo a que o particular teria direito por
aplicacdo do artigo 16.° do RRCEE e 1.2 parte do artigo 167.%/5 do CPA, assim admitindo
que a indemnizacdo devida ao abrigo do artigo 16.° do RRCEE é calculada com base em

critérios equitativos.

A indemnizacdo prevista na 2.2 parte do artigo 167.°/5 do CPA, assume-se Como um novo
género de indemnizacdo pelo sacrificio, uma indemnizacao pelo sacrificio agravada, com
caracteristicas proprias que a distinguem do regime geral da indemnizacéo pelo sacrificio
(artigo 16.° do RRCEE), mas que néo se confunde, também, com a justa indemnizagao —
pelo menos nos termos em que a mesma Se encontra prevista para as situacdes de

expropriagdo em sentido estrito.

Em matérias ambientais e climaticas — e num cenario de “emergéncia climatica”
reconhecida pela comunidade cientifica e pela propria lei —, as evolugdes e dindmicas que
ja hoje se adivinham, tenderdo a multiplicar-se, multiplicando-se também,
consequentemente, as vezes que a Administragdo serd chamada a revisitar atos anteriores

e, porventura, a revoga-los, com os inerentes custos indemnizatdrios associados.
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16.

17.

Neste contexto, muitos dos danos incorridos em resultado da revogacdo de um ato
constitutivo de direitos, mesmo encontrando-se o seu beneficiario de boa-fé, dificilmente
poderdo ser considerados anormais, por nao ultrapassarem os custos préprios da vida na

atual “sociedade de risco climatico”.

Em matéria de revogacdo, a posicdo do particular beneficiario de um ato tacito
constitutivo de direito tendera a ser mais precaria do que a posicao fundada numa decisédo
expressa e fundamentada da Administracdo, pois que a situacdo de confianca que o
siléncio naquele gerou acaba por néo ser tdo forte e intensamente protegida quanto aquela
que resulta de um ato expresso, devidamente avaliado, ponderado e fundamentado, ex
ante, pela Administracdo — o que poderd manifestar-se muito claramente no guantum

indemnizatdrio a que possa ter direito por efeito da revogacéo.

Angela Lucas

31 de margo de 2023
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