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A esséncia do artigo 16.2 do RRcivilEEE: responsabilidade civil administrativa?...

Patricia Pinto Alves

I. Nota prévia

A esséncia do artigo 16.° da Lei n.° 67/2007, de 31 de Dezembro, alterada
pontualmente pela Lei n.2 31/2008, de 17/07, que aprovou o RRcivilEEE (novo
Regime de Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e demais Entidades
Publicas) é extremamente importante no ordenamento juridico portugués, na
medida em que pretendemos aferir se perante tal preceito legal nos situamos no
ambito da responsabilidade civil (administrativa) extracontratual do Estado e
demais entidades publicas por factos licitos (objetiva), ou se, pelo contrério tal
instituto se encontra apartado da figura da responsabilidade civil extracontratual do
Estado e demais entidades publicas por ato administrativo.

Para o efeito, é de sublinhar que ha autores a favor e contra a posi¢do de que
o artigo 16.2 do RRcivilEEE, cuja epigrafe é «Indemnizac¢do pelo sacrificio», artigo
este inserido no Capitulo V do RRcivilEEE, se enquadre como responsabilidade civil
extracontratual do Estado e demais entidades publicas em sede administrativa.

Porém, defendemos que ao referirmo-nos ao artigo 16.2 do RRcivilEEE se deve
enquadrar tal norma numa modalidade de responsabilidade civil extracontratual do
Estado e demais entidades publicas, responsabilidade administrativa esta por factos
licitos (objetiva).

Assim, a responsabilidade civil administrativa é o conjunto de circunstancias
da qual emerge, paraa Administracdo e para os seus titulares de 6rgdos, funciondrios
ou agentes, a obrigacdo de indemnizagdo dos prejuizos causados a outrem no
exercicio da atividade administrativa. O qualificativo civil da responsabilidade ndo
remete para o direito privado: trata-se apenas de esclarecer que a responsabilidade
em causa ndo é politica, criminal, contraordenacional ou disciplinar.

Iremos também proceder a andlise do Acérdio do Tribunal Central
Administrativo Sul (TCAS), de 10-07-2014, processo n.2 06207/10, respeitante a

serviddo non aedificandi - indemnizagdo de sacrificio - Jus aedificandi.
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Il. Aindemnizacao pelo sacrificio: o artigo 16.2 do RRcivilEEE

Todo o contexto sistemadtico do art. 9.2 do Decreto-Lei (doravante DL) n.°
48 051 de 21 de Novembro de 1967 evoluiu de forma clara em termos que tornaram
ainda mais manifesta a necessidade de ler aquele preceito no sentido de prever
também a responsabilidade por atos regulamentares legais.

A auséncia de controlo jurisdicional da legalidade de (certos) regulamentos
ndo constituia motivo para considerar excluida a responsabilidade por danos
diretamente causados por regulamentos legais.

Como lembra JOSE MANUEL SERVULO CORREIA: «O apuramento desta
ndo passava pela decisdo de uma controvérsia sobre a legalidade. E as diferentes
opg¢oes valorativas subjacentes a responsabilidade subjetiva e a responsabilidade
objetiva por ato licito tornavam injustificavel a pretensdo de fazer depender a
admissibilidade de um desses institutos da paralela admissibilidade do outro»(?).
Entende-se desta forma que, apesar de escrever ainda sob a vigéncia da Constituicdao
de 1933 e do art. 16.2 da LOSTA, tal como sugere JOSE MANUEL SERVULO
CORREIA: «GOMES CANOTILHO néo visse “bases seguras” para o entendimento
que fundasse no emprego da expressdo actos administrativos no artigo 9.2 do
Decreto-Lei n.° 48 051 a exclusdo do dmbito deste diploma do problema da lesdo de
situa¢des subjectivas causadas por actos normativos da Administracao»(*). Como
sublinhava, na sua obra, em 1974, o Constitucionalista GOMES CANOTILHO,
citando MARCELLO CAETANO, «acto administrativo (em sentido estrito) e
regulamento incluem-se na fungdo executiva, ou seja, constituem actividade de

execucdo de leis»(3).

' Cfr. JOSE MANUEL SERVULO CORREIA, «Da sede do regime de responsabilidade objectiva por
danos causados por normas emitidas no desempenho da fun¢do administrativa», in Revista da
Ordem dos Advogados, Ano 61, Lisboa, Dezembro, 2001, p. 1339.

> Cfr. JOSE MANUEL SERVULO CORREIA, ob. cit., p. 1340.

3 Cfr. J. J. GOMES CANOTILHO, O problema da responsabilidade do Estado por actos licitos,
Coimbra, Almedina, 1974, p. 195, GOMES CANOTILHO afirmava, pouco mais adiante, que «quanto
aos regulamentos e posturas locais cremos ndo subsistirem grandes problemas. O art. 828.2, tinico,
do Cédigo Administrativo admite a interposi¢cdo de um recurso contencioso directo contra posturas
eregulamentos policiais, cuja legalidade pode ser impugnada a todo o tempo. O particular pode fazer
realcar a lesdo dos seus direitos em consequéncia da emanagdo de um regulamento local ilegal e
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Porém, o texto constitucional estabelecia as traves mestras de um sistema
coerente e omnicompreensivo de tutela jurisdicional administrativa dos direitos e
interesses legalmente protegidos. Ainda que tal garantia possuisse uma natureza
predominantemente processual, ela ndo podia deixar de ter, por vezes,
prolongamentos de ordem substantiva, como precisamente sucedia no dominio da
responsabilidade administrativa.

A garantia respeitava a direitos e interesses legalmente protegidos e
qualificava-se como efetiva. Esta efetividade significava, designadamente, que havia
que assegurar uma indemnizacdo quando a ofensa causada ndo pudesse desaparecer
inteiramente gracas a eliminagdo do ato juridico que a provocasse visto ser ele legal.
A garantia seria meramente formal se se consubstanciasse somente no acesso do
lesado ao tribunal: ela passava pela existéncia, a par de outros, de um meio
processual capaz de albergar um tipo de decisdo jurisdicional correspondente a
pretensdo indemnizatoria. Noutros termos, uma tutela jurisdicional efetiva teria de
ser omnicompreensiva, ou seja, de compreender o leque de meios bastantes para
que toda a concebivel lesdo de direitos e interesses legalmente protegidos pudesse
ser integralmente reposta.

Portanto, a efetividade da tutela passava também pela possibilidade de obter
do tribunal uma condenac¢do da Administra¢do na indemnizagdo pelo efeito danoso
da ofensa de direitos ou interesses legalmente protegidos quando ndo fosse possivel
eliminar essa ofensa pela mera reformulagdo do ordenamento juridico normativo ou
concreto.

Essa impossibilidade de reformulag¢do por iniciativa processual do particular
existia precisamente no caso em que o ato regulamentar danoso fosse legal. De
referir que o n.? 4 do art. 268.2 da Constituigao da Republica Portuguesa (doravante
CRP) constroi a garantia dos particulares perante as normas administrativas lesivas

em torno da figura da impugnacdo, o que pressupode a ilegalidade da norma. Porém,

provar, portanto, ser vitima de lesdo causada por facto da administra¢do ou seus agentes», (cfr. art.
824.2do CA.). Idem, p.197.
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tal preceito ndo pode ser considerado de forma isolada, e antes a luz da sua intima
conexdo com o n.2 4 do mesmo artigo 268.2, e, também, com os artigos 20.2, n.2 1, e
22.2ambos da CRP. O sistema delineado neste conjunto de preceitos visa a prote¢dao
jurisdicional contra a lesdo de direitos e interesses legalmente protegidos, quer esta
lesdo seja ilegal ou legal. E a reposicio de tal lesio ndo passa sempre e
necessariamente pela eliminacdo do ato que a causou, que pode ser um ato juridico
legal ou um ato material consumado e irreversivel.

Deste modo, a protecdo dos cidaddos contra a eficdcia externa lesiva das
normas administrativas ndo se esgota pela impugnagdo garantida pelo n.? 5 do artigo
268.2 da CRP, passando também, quando apropriado, por um meio processual
inserivel na clausula geral da primeira parte do seu n.® 4. Era esse o caso da acao de
responsabilidade civil extracontratual dos entes publicos por prejuizos decorrentes
de atos de gestdo publica, incluindo os regulamentos legais dotados de
operatividade imediata e dessa forma causadores de prejuizo especial e anormal.

Apenas pretendemos destacar que o contexto constitucional supra
assinalado, vem reforcar substancialmente as razdes que ja existiam antes dele para
uma interpretacdo declarativa lata do n.21do art. 9.2 do DL n.? 48 os1.

Nos termos do art. 9.2, n.21, do Cédigo Civil, a interpretacdo deve reconstituir,
a partir dos textos, o pensamento legislativo tendo em considera¢do ndo apenas as
circunstancias em que a lei foi feita, mas também a unidade do sistema juridico e as
condi¢Oes especificas do tempo em que é aplicada. Como insinua OLIVEIRA
ASCENSAQ, a referéncia as condicdes especificas do tempo em que é aplicada «é
totalmente incompreensivel fora de um entendimento actualista»(#), acrescentando
que «a férmula em que a lei se consubstancia estda fixada; mas o seu sentido dessa

formula pode variar, consoante as incidéncias do circunstancialismo donde

4 OLIVEIRA ASCENSAO, O Direito 9, Coimbra: Almedina, 1995, p. 389 apud José Sérvulo CORREIA,
«Da sede do regime de responsabilidade objectiva por danos causados por normas emitidas no
desempenho da fun¢do administrativa», in Revista da Ordem dos Advogados, Ano 61, Lisboa,
Dezembro 2001, p. 1342.
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arrancam as suas significagdes»(5). Tal circunstancialismo compreende desde logo
o contexto, que é aquele que é em cada momento e ndo ficou para sempre fixado nos
textos conexos que vigoravam quando a norma interpretanda iniciou a sua vigéncia.
Se ndo fosse assim, o aplicador ndo poderia guiar-se pelo objetivo da unidade da
ordem juridica para o qual aponta o art. 9.2 do Codigo Civil.

Se preciso fosse, haveria que fazer uma interpretacdo atualista do n.2 1 do art.
9.2 do DL n.2 48 os1. Pensamos que a qualificagdo nem sequer se aplicava visto que
a letra do preceito sempre consentiu o entendimento declarativo lato que o sistema
juridico desde o inicio inculcou. Mas, de qualquer das formas tratava-se de uma
interpretacdo conforme a Constitui¢do dado o &mbito da garantia constitucional de
tutela jurisdicional administrativa. Mas, sé podia haver interpretacdo conforme a
Constituicdo quando, mesmo sem o influxo da diretiva constitucional, o preceito
admitiria o entendimento necessario a sua constitucionalidade.

Sendo, no entanto, esse o caso, ficivamos dispensados de, partindo da
hipotese da inconstitucionalidade superveniente don.1do art. 9.2do DL n.? 48 o5,
averiguar se existiriam bases para sustentar a admissibilidade de uma decisao
jurisdicional modificativa. Em tal hipdtese, a sentenca concluiria pela
inconstitucionalidade do n.? 1 do art. 9.2 do DL n.° 48 o051, na parte em que ndo
estatuisse a responsabilidade objetiva da Administracao por regulamento legal, mas
lesivo de direitos ou interesses legalmente protegidos, por violagdo do principio
constitucional da igualdade e da garantia constitucional da tutela jurisdicional
administrativa. Deste modo se eliminaria em beneficio dos lesados a exclusdo -
operada implicitamente - da tutela mediante responsabilidade administrativa,
estendendo-lhes o tratamento mais favoravel.

Ora, como admite RUI MEDEIROS: «Preconizar esta solugdo significaria em

todo o caso remeter os interessados para uma via assas atribulada: a maioria da nossa

5 OLIVEIRA ASCENSAQ, O Direito 9, Coimbra: Almedina, 1995, p. 389 apud José Sérvulo CORREIA,
«Da sede do regime de responsabilidade objectiva por danos causados por normas emitidas no
desempenho da fun¢do administrativa», in Revista da Ordem dos Advogados, Ano 61, Lisboa,
Dezembro 2001, p. 1342.
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doutrina constitucionalista manifesta-se adversa as decisdes modificativas e,
embora estas ndo estejam de todo ausentes da nossa jurisprudéncia constitucional
- sobretudo em matéria de pensdes — o TC ndo adoptou até ao momento uma
posicdo consistente neste dominio»(°).

Tendo em considera¢do tudo o que foi escrito até agora, uma das situagdes
menos controversas — pois que até um adversario em tese da figura das decisoes
modificativas as aceitava quanto a ela a titulo excecional - é aquela em que a
modifica¢do da lei considerada inconstitucional incorpora unicamente uma solugdo
constitucionalmente obrigatoria. Nestas situag¢des, tal como diz RUI MEDEIROS:
«o tribunal ndo exerce manifestamente uma fun¢do substancialmente criativa ex
nihil. Quando ndo existe uma pluralidade de soluc¢des alternativas porque a tnica
solugdo é aquela que imperativamente decorre da Constituicdo, ao juiz sé resta
submeter a directa estatuicio da lei fundamental as situagbes da vida
discriminatoriamente ndo contempladas na norma de valor infraconstitucional».
Ao agir dessa forma, o juiz «ndo ofende as prerrogativas do legislador»(?).

Porém, seria precisamente esse 0 caso se — contra o que sustentamos - se
devesse entender que o n.? 1 do art. 9.2 do DL n.® 48 o051 ndo contemplava a
responsabilidade por atos normativos legais da Administracio a par da
responsabilidade por atos administrativos concretos (ou atos administrativos em
sentido estrito) legais e por atos materiais licitos. Uma vez que o principio da
igualdade ndo consente que os prejuizos especiais e anormais legal ou licitamente
infligidos pela Administragdo a um cidaddo deixem de ser indemnizados e uma vez
que a tutela jurisdicional efetiva da lesdo de direitos e interesses legalmente
protegidos tem de incorporar tal indemnizagdo entre a sua panoplia de remédios, o
juiz (qualquer juiz e ndo apenas o juiz do Tribunal Constitucional) poderia decidir

no sentido de que um direto comando constitucional completava a previsdo don.2 1

6 Cfr. RUI MEDEIROS, A Decisdo de Inconstitucionalidade, Lisboa, Universidade Catodlica Editora,

1999, pPp. 456 e ss, em particular as pp. 469-477.
7 Cfr. RUI MEDEIROS, A Decisdo de Inconstitucionalidade, cit., p. 504.
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do art. 9.2, com a consequéncia de a responsabilidade por ato regulamentar legal
ficar submetida a disciplina do DL n.2 48 o51.

Em suma, sempre esta subespécie de responsabilidade objetiva por encargos
ou prejuizos especiais e anormais decorrentes da atividade de gestao publica deveria
considerar-se fundada no DL n.° 48 o51 e por ele deveria ser disciplinada.

Ora, todo o contexto sistematico do art. 9.2 do DL n.¢ 48 o51 (antigo diploma
legal) evoluiu de forma clara em termos que tornaram ainda mais manifesta a
necessidade de ler aquele preceito no sentido de prever também a responsabilidade
por atos regulamentares legais.

J& MARCELLO CAETANO evidenciava que «os regulamentos ficavam
abrangidos por também serem objecto de decisdo ou de deliberacdo de um érgao
local»(®).

Passando agora a atualidade juridica, o artigo 16.° do RRcivilEEE, tem por
epigrafe «Indemnizacdo pelo sacrificio» e refere que: «O Estado e as demais pessoas
colectivas de direito publico indemnizam os particulares a quem, por razdes de
interesse publico, imponham encargos ou causem danos especiais e anormais,
devendo, para o cdlculo da indemnizagdo, atender-se, designadamente, ao grau de
afectacdo do conteudo substancial do direito ou interesse violado ou sacrificado».

Pretendemos caraterizar a figura da indemnizac¢do pelo sacrificio,
autonomizada no artigo 16.2 do RRcivilEEE, aprovado pela Lei n.2 67/2007, de 31 de
Dezembro, e alterado pontualmente pela Lei n.? 31/2008, de 17 de Julho, dar uma
definicdo do seu sentido e alcance e situi-la no contexto global do «direito das
prestacoes de ressarcimento e de indemnizacdo juridico-ptiblicas».

Este artigo 16.2 do RRcivilEEE inserido no Capitulo V do supra consignado
diploma legal, incorpora-se num principio de justa reparticdio dos encargos

publicos, que emana dos artigos 2.2, 13.2 € 18.2, todos da CRP.

8 Cfr. MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrativo 9, 11, Lisboa, Coimbra Editora, 1972,
p. 1326.
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O artigo 2.2 do RRcivilEEE da-nos a no¢do de danos especiais e
anormais(2)(*°). Assim, «Para efeitos do disposto na presente lei, consideram-se
especiais os danos ou encargos que incidam sobre uma pessoa ou um grupo, sem
afectarem a generalidade das pessoas, e anormais os que, ultrapassando os custos
proprios da vida em sociedade, merecam, pela sua gravidade, a tutela do direito».
Concluimos que a base legal ja nos da a nocdo de danos especiais e anormais, de
forma até bastante esclarecedora nesta sede, muito embora haja uma forte
necessidade de se aferir casuisticamente se estamos perante tais tipos de danos.
Ainda neste ponto, ndo podemos deixar de ter em conta a considerada existéncia da

“teoria do sacrificio especial’(*).

9 Note-se que a epigrafe do artigo 2.2 do RRcivilEEE é «Danos ou encargos especiais e anormais» e
ndo apenas danos. Tal distingdo entre danos e encargos é unicamente voltada a ser tida em
consideracdo no artigo 16.2 do RRcivilEEE, sendo os primeiros os danos causados e os encargos
impostos - cfr. PEDRO MACHETE, ob. cit., p. 87.

°Seja como for, defendemos que a utilidade e o interesse ptblico sdo a motivagdo principal para a
emergéncia de tais encargos ou danos especiais e anormais, tendo os prejudicados/lesados direito a
serem devidamente indemnizados (referimo-nos a indemniza¢do porque a mera compensagao nao
nos parece que colmate todos os obstaculos, prejuizos, incomodos sentidos por aqueles nas suas
esferas juridicas). O proprio artigo 16.2 do RRcivilEEE refere que: “O Estado e as demais pessoas
colectivas de direito publico indemnizam os particulares (...), ndo menciona compensem 0s
particulares.

" Neste sentido ultimo, vd, por todos, PEDRO MACHETE, Comentdrio ao Regime da
Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e demais Entidades Ptblicas, Universidade Catdlica
Editora, Lisboa, Junho de 2013, p. 83, apud CANOTILHO, GOMES, O problema da responsabilidade
do Estado por actos licitos, 1974, p. 273: «A teoria do sacrificio especial corresponde a um
desenvolvimento da chamada «teoria do ato individual» (Einzelakttheorie), que procurava delimitar
a especialidade do prejuizo em func¢do da forma do ato limitativo da esfera juridico-patrimonial do
cidad3o: “os danos impostos através de medidas gerais constituiriam simples limitacées sociais, as
les6es emergentes de atos individuais seriam sacrificios especiais com relevancia indemnizatoria. A
especialidade do prejuizo seria automaticamente detetada atraves da individualidade formal do ato».
Porém, afrontada com as inconsisténcias e limitagGes de tal teoria, mais precisamente a consideragdo
da hipotese dos atos normativos conterem estatui¢des ndo formuladas em termos genéricos e
abstratos e a eventualidade dos mesmos atos, ndo obstante a generalidade e abstrac¢do, incidirem de
forma desigual sobre um ou outro grupo de pessoas - a jurisprudéncia alemd «procurou fazer recair
0 acento tonico, ndo na individualidade do ato, mas na especialidade do resultado, ou seja, na
incidéncia do ato na esfera juridica dos particulares e na sua valoragdo a luz do principio da igualdade:
relevante é a medida que “atinja desigualmente a esfera juridica de um dado particular ou grupo
restrito de particulares, por comparagdo com outros, impondo-lhe um sacrificio especial que ndo é
exigido aos demais”, cfr. vd, PEDRO MACHETE, ob. cit, p. 83, apud HARTMUT MAURER,
Allgemeines Verwaltungsrecht, 18. Auflage, 2011, § 27, Rn. 16, p. 713. No mesmo sentido, vd, GOMES
CANOTILHO, ob. cit., pp. 276 e ss.
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De referir que o enquadramento legislativo unitario em matéria de
responsabilidade civil por atuacdo dos poderes publicos tem como contraponto, no
plano processual, a unificagdo da jurisdicdo relativamente as diferentes formas de
responsabilidade civil estadual, que foi levada a cabo pela reforma do contencioso
administrativo de 2002, reforma esta publicada em 2004.

E de salientar que, na verdade, o ETAF operou um alargamento da
competéncia contenciosa dos tribunais administrativos em matéria de
responsabilidade civil das pessoas coletivas de direito publico, mediante trés
diferentes vias: (a) uniformizou o ambito da jurisdicdio no que se refere a
responsabilidade decorrente da atividade administrativa, passando a atribuir aos
tribunais administrativos as questdes de responsabilidade civil que envolvam
pessoas coletivas de direito publico, sem qualquer prévia distin¢do entre atos de
gestdo publica e atos de gestdo privada (artigo 4.9, n.° 1,alinea g),segmento inicial);
(b) passou a incluir no ambito da jurisdigdo administrativa a responsabilidade por
danos resultantes do exercicio da fungdo legislativa, bem como do funcionamento
da administracdo da justica, mas também o erro judiciario imputavel a tribunais
administrativos (artigo 4.2, n.2 1, alinea f), 22 parte, e n.° 3, alinea a); (c) passou
igualmente a abarcar na competéncia dos tribunais administrativos a
«responsabilidade civil extracontratual de sujeitos privados aos quais seja aplicavel
o regime especifico da responsabilidade do Estado», pretendendo-se assim abranger
as entidades privadas de mao publica que possam exercer poderes de autoridade ou
cuja atividade seja regulada por disposi¢cdes ou principios de direito administrativo
(artigo 4.2, n.2 1, alinea i)(®).

Contudo, fulcrando a atencdo na responsabilidade civil pelo exercicio da

fungdo administrativa, a primeira nota que importa realgar é que a apontada

2 Neste sentido, vd, CARLOS FERNANDES CADILHA, O novo regime de responsabilidade civil do
Estado e demais entidades publicas pelo exercicio da fun¢do administrativa, in

https://www.csm.org.pt/ficheiros/eventos/encontroscsm/o6eacsm/6encontrocsm_carloscadilha2.
pdf, e MARIA JOAO ESTORNINHO, «A reforma de 2002 e o &mbito da jurisdicio administrativa»,

in Cadernos de Justica Administrativa, n.2 35, Setembro/Outubro, 2002.
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unidade de jurisdicdo ndo corresponde uma unidade de regimes juridicos
substantivos.

Nas palavras de JOAO CAUPERS: «O ultimo preceito da nova lei, o artigo
16.2, estatui sobre um tema que é tradicionalmente incluido entre nés na tematica
da responsabilidade. Estdo em causa daquelas situacdes em que o Estado ou outras
entidades publicas imponham a particulares encargos ou causem danos especiais e
anormais no interesse da colectividade — por razdes de interesse publico, na letra da
leix» ().

Tendo em conta tal temadtica, importa frisar que existem autores a favor e
outros contra o facto de se considerar a indemnizagdo pelo sacrificio como uma
modalidade de responsabilidade civil extracontratual (administrativa) do Estado e
demais Entidades Publicas por facto licito. Porém, defendemos que estejamos
perante uma modalidade de responsabilidade civil extracontratual do Estado e
demais Entidades Publicas por facto licito (por ato administrativo)(*).

Assim, a favor temos autores como GOMES CANOTILHO, CARLOS
FERNANDES CADILHA, MARCELO REBELO DE SOUSA e ANDRE SALGADO DE
MATOS, FERNANDO ALVES CORREIA e DIOGO FREITAS DO AMARAL. Porém,
sublinhe-se que MARCELLO CAETANO ja defendia tal posigao(®s).

Contra, temos autores tais como CARLA AMADO GOMES, PEDRO
MACHETE e JOAO CAUPERS.

5 Cfr. JOAO CAUPERS, A Responsabilidade do Estado e outros Entes Publicos, Capitulo VIII,
Faculdade de Direito da Universidade Nova de Lisboa, 2012, p. 15.

4 Neste sentido, vd, em relacdo ao qual existe divergéncia doutrinal, o nosso, « A responsabilidade
civil extracontratual do Estado porato administrativo: “because ... the king can do wrong”», in Boletim
da Ordem dos Advogados Portugueses, Capa 07, Janeiro de 2018: disponivel para consulta in
http://boletim.oa.pt/oa-07/opiniao---patricia-alves .

5 Neste sentido vd, PATRICIA PINTO (ALVES), A Responsabilidade do Estado por imposi¢do de
sacrificio, Dissertacdo de Mestrado em Direito Administrativo na Universidade do Minho, Outubro
de 2013, e acervo bibliografico 1a elencado: http://www.jusgov.uminho.pt/pt-pt/dissertacoes/a-
responsabilidade-do-estado-por-imposicao-de-sacrificio/ . Obra publicada em livro com o mesmo
titulo, disponivel para consulta na Biblioteca de Direito da Escola de Direito da Universidade do
Minho:
http://aleph.sdum.uminho.pt/F/XMAFYVYMRVVGCKS6KHBCPQQ8AVNRDIL2L.SVHMXL1CQLX

61VXD24-413542func=full-set-set&set number=222290&set_entry=ooooo1&format=ggg: PATRICIA
PINTO ALVES, A Responsabilidade do Estado por imposi¢do de sacrificio, Bookline, Porto, 2014.
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O RRaivilEEE disciplina quatro tipos de responsabilidade do Estado em
sentido amplo, os quais tém origem em factos diferentes, assentam em diferentes
pressupostos e obedecem a regimes juridicos diversos. Porém, quanto ao
fundamento juridico-constitucional, este também nao é o mesmo para todos eles.

Comecaremos por expor o fundamento da responsabilidade civil
administrativa por facto licito. Assim, nas palavras de MARCELLO REBELO DE
SOUSA e de ANDRE SALGADO DE MATOS: «Por vezes, a lei permite que, no
exercicio da fun¢do administrativa e em beneficio do interesse publico, a
administrac¢do sacrifique posigoes juridicas subjectivas dos particulares. Em alguns
destes casos, a lei determina que a administracdo seja responsavel pelos danos
provocados, independentemente de qualquer ilicitude ou risco especial; trata-se,
portanto, de uma responsabilidade por facto licito»(*®). A responsabilidade civil por
facto licito decorre do principio da justa distribui¢do dos encargos publicos: segundo
tal principio, os prejuizos resultantes do exercicio de uma atividade que visa a
prossecucdo do interesse coletivo devem ser suportados pela coletividade que dela
beneficia e ndo de forma exclusiva pelo lesado; como acentuam MARCELO REBELO
DE SOUSA e André SALGADO DE MATOS: «pelo dispéndio de recursos publicos
na reparacao de prejuizos causados, os titulares dos orgdos administrativos
respondem, por sua vez, perante a colectividade pagadora de impostos. O principio
dajusta distribui¢do dos encargos publicos fundamenta-se, por sua vez, no principio
do Estado de direito (art. 2.2 CRP) e no principio da igualdade (art. 13.2 CRP)»(7).

Agora, explicaremos as modalidades da responsabilidade civil administrativa
por facto licito. Neste sentido, como acentuam MARCELO REBELO DE SOUSA e
ANDRE SALGADO DE MATOS: «Existem duas modalidades de responsabilidade
civil por facto licito: a responsabilidade pelo sacrificio de bens pessoais e por danos

causados em estado de necessidade (art. 16.2 RRCEC) e a responsabilidade civil pela

6 Neste sentido vd, MARCELO REBELO DE SOUSA/ ANDRE SALGADO DE MATOS,
Responsabilidade Civil Administrativa, Direito Administrativo Geral, Tomo III, 1.2 ed., (reimpressido
da 1.2 edigdo: Julho de 2010), Lisboa, Dom Quixote, 2008, p. 41.

7 MARCELO REBELO DE SOUSA/ ANDRE SALGADO DE MATOS, ob. cit., p. 41.
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legitima ndo reconstitui¢cdo da situagdo actual hipotética (arts. 45.2, 49.2, 102.2, 5,
166.2 € 178.2 do CPTA)»(®).

Subscrevendo MARCELO REBELO DE SOUSA e ANDRE SALGADO DE
MATOS: «A disciplina legal da matéria da responsabilidade por facto licito no art.
16.2 do RRCEC é bastante infeliz. Provavelmente, partindo da verificacdo de que as
pretensdes indemnizatorias pelo sacrificio de direitos patrimoniais privados sido
fundamentalmente alheias a responsabilidade civil, o legislador quis afastar-se dos
quadros conceptuais deste instituto (dai o ter-se referido a «indemnizag¢do» e ndo a
«responsabilidade»). Contudo, esqueceu-se de que o dever de indemnizar por factos
licitos pode também decorrer do sacrificio de direitos de cardcter pessoal e, ao
regular unitariamente o dever de «indemnizagdo pelo sacrificio», visou sujeitar as
pretensdes indemnizatdrias pelo sacrificio de direitos patrimoniais privados a
ocorréncia de um dano especial e anormal e, afinal, submeter aquelas pretensées ao
modelo de reintegracdo sucessiva da responsabilidade civil, em ambos os casos com
violacdo do art. 62.2, 2 CRP. Esta circunstdncia deve levar a uma interpretagdo
restritiva conforme com a constituicdo do art. 16.2 RRCEC, dele se excluindo as
pretensdes indemnizatdrias pelo sacrificio de direitos patrimoniais privados; o que
resta para a disposicdo em causa é, assim, apesar da sua epigrafe, exclusivamente
matéria de responsabilidade civil por facto licito. Por outro lado, o art. 16.2 RRCEC
eliminou o regime especifico anteriormente existente para a responsabilidade por
actos praticados em estado de necessidade, que, assim, numa solucdo de
conformidade constitucional duvidosa e ndo passivel de superagdo através de
interpretagdo constitucionalmente conforme (uma vez que esta pretensdo
reintegratoria ndo pode, por defini¢cdo, reconduzir-se ao modelo de indemnizagao
concomitante das pretensdes indemnizatorias pelo sacrificio de direitos
patrimoniais privados), passa a ficar dependente do caracter especial e anormal do

encargo ou dano» ().

'8 MARCELO REBELO DE SOUSA/ ANDRE SALGADO DE MATOS, ob. cit., p. 42.
9 MARCELO REBELO DE SOUSA/ANDRE SALGADO DE MATOS, Responsabilidade Civil
Administrativa, cit., p. 42.
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Passaremos agora a explicar a responsabilidade pelo sacrificio de bens
pessoais. O art. 16.2 do RRcivilEEE reporta-se a responsabilidade pelo sacrificio em
termos excessivamente amplos: por interpretagdo conforme com a Constituigdo, as
pretensdes indemnizatorias pelo sacrificio de direitos patrimoniais privados devem
ser excluidas do seu ambito e enquadradas em termos substancialmente diversos
dos nele consagrados. De salientar que o ambito do art. 16.2 do RRcivilEEE fica
reduzido a responsabilidade pelo sacrificio de bens pessoais (designadamente a
vida, a integridade fisica, a satide e a qualidade de vida, bem como os direitos de
personalidade referidos no art. 26.2, n.2 1 CRP) e por danos causados em estado de
necessidade.

Sao pressupostos da responsabilidade civil pelo sacrificio de bens pessoais:
o facto voluntdrio, a licitude, o dano e o nexo de causalidade.

Assim, o facto voluntario, pode ser um ato administrativo ou um ato
material; a exclusdo dos regulamentos do conceito de ato voluntario prende-se com
a sua impossibilidade natural para produzir danos ressarciveis no dmbito deste tipo
de responsabilidade civil, em virtude do carater necessariamente especial do dano.

Quanto a licitude, para haver responsabilidade pelo sacrificio de bens
pessoais, o facto voluntario tem que ser licito. O art. 16.2 do RRcivilEEE ndo refere
expressamente este pressuposto, mas ele infere-se sistematicamente da conjugagdo
com os preceitos concernentes a responsabilidade delitual e a responsabilidade pelo
risco. No caso de responsabilidade por danos causados em estado de necessidade, a
ilicitude da atuagdo administrativa tem que estar justificada por estado de
necessidade, abarcando todos os seus pressupostos, designadamente a estrita
necessidade da atuagdo administrativa para a obten¢do do objetivo visado (que
inclui a exigéncia de que ela seja ditada pelo interesse ptblico, expressa no art. 16.°
do RRCivilEEE); caso ndo haja justificagdo da ilicitude, recai-se na esfera da
responsabilidade delitual (por factos ilicitos).

No que concerne ao dano, nem todos os danos sdo suscetiveis de

ressarcimento no ambito desta modalidade de responsabilidade civil. Em primeiro
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lugar, tem que tratar-se, em regra, de um dano/uma lesdo em bens pessoais; sO
podera tratar-se de um dano em bens patrimoniais se tiver sido causado em estado
de necessidade; salvo esta situagdo, tratando-se de danos em bens patrimoniais,
recai-se na pretensdo indemnizatdria pelo sacrificio de direitos patrimoniais
privados. Em segundo lugar, tem que se tratar de um encargo ou dano especial e
anormal (art. 16.2 do RRcivilEEE), sendo que é considerado especial o encargo ou
dano causado a pessoas individualmente identificaveis; é considerado anormal o
encargo ou dano que ultrapassa o risco normal da vida social.

Cabe-nos agora explicar o nexo de causalidade. A exigéncia de nexo de
causalidade entre o facto licito e o encargo ou dano especial e anormal retira-se
implicitamente do art. 16.2 do RRcivilEEE pelas expressdes: («imponham encargos
ou causem danos»). A averiguacio do nexo de causalidade ndo apresenta
especificidades relativamente a responsabilidade delitual.

Por fim, retrataremos a figura da responsabilidade pelo ndo
restabelecimento legitimo de posi¢des juridicas subjetivas violadas. Como recordam
MARCELLO REBELO DE SOUSA e ANDRE SALGADO DE MATOS: «<Em regra, os
particulares lesados nas suas posi¢ées juridicas subjectivas por condutas
administrativas tém direito a eliminacdo daquelas condutas e a que seja
reconstituida na sua esfera juridica a situagdo que existiria se aquelas condutas ndo
tivessem ocorrido. Por vezes, a lei admite que a reconstitui¢do ndo ocorra, por tal ser
impossivel ou manifestamente inconveniente, mas impde a administracdo — que,
recorde-se, praticou a conduta ilegal — o dever de indemnizar o lesado.

Esta indemnizacdo é um sucedaneo de restabelecimento das posicoes
juridicas subjectivas violadas (e, em particular, da reconstitui¢do da situa¢do actual
hipotética) e ndo visa, por isso, ressarcir o lesado de todos os danos provocados pela
conduta ilegal da administracdo. Em coeréncia com isto, os pressupostos da
responsabilidade civil por facto licito sdo simplificados: para que haja lugar a esta
modalidade de responsabilidade civil é apenas necessario que se verifiquem os

pressupostos das pretensdes ao restabelecimento de posig¢oes juridicas subjectivas
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violadas e que se verifique uma situag¢do em que € legitima a sua ndo satisfagdo pela
administracdo. A subsisténcia deste regime, ndo previsto na legislagdo geral da
responsabilidade civil, é assegurada pelo art. 2.2, 1 RRCEC»(?°). De mencionar ainda
que, diferentes destas situagdes sdo aquelas em que a administracdo responde pelo
ndo restabelecimento ilegitimo de posicdes juridicas subjetivas violadas: nesta
situagcdo, as condutas administrativas sdo ilegais e, por esse motivo, a
responsabilidade civil a que déem lugar é delitual e ndo por facto licito(*).

Destarte, tal como afirmam GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA:
«poderemos falar de um “superconceito” de responsabilidade do Estado em sentido
amplo, englobador daqueles tipos de responsabilidade, ou, dizendo as coisas de
outro modo, de um instituto unitario de responsabilidade do Estado, ndo obstante
as importantes peculiaridades de cada um dos tipos que a integram»(2*), e nas
palavras de GOMES CANOTILHO, «e cujo escopo comum € a transferéncia do dano
do sujeito lesado para o autor do facto danoso» ().

Ora, os quatro tipos enunciados sdo os seguintes: a responsabilidade civil
por danos decorrentes do exercicio da fun¢do administrativa, a qual se desdobra em
responsabilidade por facto ilicito e responsabilidade pelo risco; a responsabilidade
civil por danos decorrentes do exercicio da fun¢do jurisdicional; a responsabilidade
civil por danos decorrentes do exercicio da fungdo legislativa. Embora a norma do
artigo 16.2 do RRcivilEEE comporte a indemnizag¢do dos danos especiais e anormais

que decorrem de atos politicos (a nivel exemplar, a proibi¢do de acostagem em

20 Cfr. MARCELLO REBELO DE SOUSA/ ANDRE SALGADO DE MATOS, ob., cit., p. 44.

2 Relativamente a inexecucdo ilegal de sentencas dos tribunais administrativos, arts. 159.2, n.2 1,
alinea a), 168.2, n.23 e 179.2, n.2 6 do CPTA.

2 Cft. J. J. GOMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA, Constitui¢do da Reptblica Portuguesa Anotada,
Vol. I, 4.2 ed., Coimbra, Coimbra Editora, 2007, p. 432.

3 Cfr. J. J. GOMES CANOTILHO, O problema da responsabilidade do Estado por actos licitos,
Coimbra, Almedina, 1974, p. 99. Ainda nas palavras de GOMES CANOTILHO: «Conclui-se, assim,
que qualquer discurso sobre a ressarcibilidade reconduz-se ao quadro precedente, sendo mais ou
menos indiferente a natureza publica ou privada do sujeito ao qual se imputa o evento danoso,
podendo ainda ser indiferente, no plano dos conceitos gerais, a diversa e especifica natureza do
objecto da lesdo. E que, nio se esgotando a responsabilidade no ilicito e desejando considerar-se no
mesmo plano a responsabilidade por risco e por actos licitos danosos, parece ndo poder avangar-se
para além da afirmagdo de que o escopo da responsabilidade ¢é a transferéncia do dano do sujeito
lesado para o agente lesante».
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portos nacionais de navios, nos casos em que ndo ocorra uma violacdo das normas
concernentes a transportes maritimos, o encerramento de uma embaixada ou de um
consulado no estrangeiro ou o ndo reconhecimento de uma situac¢do de calamidade
publica), entendemos que a responsabilidade extracontratual do Estado por danos
oriundos do exercicio da fungdo politica, fora dos casos cobertos pela indemnizagdo
pelo sacrificio, esta excluida do perimetro de aplicacdo daquele RRcivilEEE, como
resulta do seu art. 1.2, n.2 1, que circunscreve o ambito de aplicagdo do mesmo aos
«danos resultantes do exercicio da fungdo legislativa, jurisdicional e
administrativa». Observamos, pelo exposto, dever-se a um lapso do legislador a
utilizacdo, nas epigrafes do Capitulo IV e do art. 15.2 do RRcivilEEE, da expressdo
«fungdo politico-legislativa», porquanto ai é disciplinada tdo-s6 a responsabilidade
civil do Estado e das regides autdnomas por danos resultantes da funcdo legislativa,
e a indemnizacdo pelo sacrificio, prevista no artigo 16.2 do RRcivilEEE (porém, ndo
ignoramos que tal posigdo segundo a qual a indemnizagdo pelo sacrificio é uma
modalidade de responsabilidade civil do Estado e demais entidades publicas ndo é
aceite por todos). Desta forma, nas palavras de JOAO CAUPERS, este entende que
aquela ndo configura uma situagdo de responsabilidade, antes significa algo que esta
«mais perto de uma situagdo como a expropriagdo por utilidade pablica do que um

caso de responsabilidade civil»(>4).

I1l. A indemnizacdo pelo sacrificio vs. a expropriacao de sacrificio

Aparentemente, o artigo 62.2, n.° 2 da CRP (complementado pelo art. 83.2da
CRP) constitui sustentaculo bastante para pedidos de compensacdo por sacrificios
patrimoniais em beneficio da coletividade, consequentemente o art. 16.2 do
RRcivilEEE seria um dispensavel afloramento de tal dispositivo, antes
operacionalizado pelo Cédigo das Expropriagoes (Lei n.2168/99, de 18 de Setembro,

com ultima alteragdo introduzida pela Lei n.? 56/2008, de 4 de Setembro). Dir-se-

>4 Cfr. JOAO CAUPERS, Introdugdo ao Direito Administrativo, 10.2 ed., Lisboa, Ancora, 2009, pp. 342-
343.
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ia, que o artigo 16.2, se ndo é uma norma supérflua, constitui uma norma de baixo
espetro, restringindo o seu ambito aos danos morais ou ndo patrimoniais(?). Tal
assercao claudica, porém, uma vez que a garantia constitucional visa expressa e
literalmente as restricoes a propriedade que se traduzem numa iniciativa
administrativa tendente a privacdo da utilizagdo do bem pelo seu proprietario,
temporadria (requisi¢do) ou permanente (expropria¢do), em prol da comunidade em
geral, isto é, uma ingeréncia administrativa conducente a transferéncia, tempordria
ou definitiva, do uso e/ou do titulo de propriedade de um bem privado (ou publico)
para a esfera de um (outro) ente publico (ou privado no exercicio de fungdes
materialmente administrativas - em caso de requisi¢do). Esta interven¢do tem
subjacente uma ponderacdo de interesses publicos e privados que obedece a um iter
especifico, a definir por lei oxigenada pelas diretrizes constitucionais, maxime pelos
principios da igualdade e da proporcionalidade.

Ha quem julgue, assim, e por um lado, que a compensagdo por sacrificios
provocados pela fungdo legislativa ndo estd abrangida pelo Tatbestand do art. 62.°,
n.2 2 da CRP(*°) (mas antes pela conjugagdo entre os artigos 62.2, n.2 1, 13.2 € 18.2, n.°

2 e 3 da CRP)(*). Por outro lado, parece igualmente admissivel afirmar que a

>5 Neste sentido, MARCELO REBELO DE SOUSA/ ANDRE SALGADO DE MATOS, Responsabilidade
Civil Administrativa, 111, Lisboa, 2008, p. 59.

%6 Apontando exemplos tedricos de compensa¢do pelo sacrificio nesse ambito, CARLOS
FERNANDES CADILHA, Regime da Responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais
entidades ptiblicas, Anotado, 2.2 ed., Coimbra, 2011, p. 367. Note-se que, no plano do julgamento de
uma a¢do de compensagdo pelo sacrificio, ndo sera necessario recorrer ao TC (como no ambito do
artigo 15.2 do RRCEE) para confirmar a licitude da norma, uma vez que vale a presun¢do de
constitucionalidade. Em contrapartida e como sugere CARLOS FERNANDES CADILHA (ob. cit., p.
365), no ambito da responsabilidade legislativa por atos licitos, estes hdo-de ser, além de anormais,
também especiais, prevalecendo, no calculo do quantum compensatodrio, o critério de equidade
estabelecido no n.2 6 do artigo 15.2 do RRCEE. Considerando “muito estranha” a abertura do diploma
a compensagao por facto legislativo licito ao artigo 16.2 depois dos cuidados revelados no artigo 15.2,
Fernando ALVES CORREIA, «A indemnizagdo pelo sacrificio: contributo para o esclarecimento do
seu sentido e alcance», in RLJ, Ano 140, n.2 3966, 2011, pp. 143 segs, 151. Paralelamente, e ainda que se
trate de casos excecionais, no campo da func¢do jurisdicional podem identificar-se casos de
compensagao por facto licito. A alinea c) do n.21do artigo 225.2 do Codigo de Processo Penal constitui
um exemplo de compensacdo por facto licito decorrente do decretamento de detengdo, prisdo
preventiva ou obriga¢do de permanéncia na habitac¢do injustificada.

27 Em sentido inverso, vd, RUl MEDEIROS, Anotag¢do ao Artigo 22., in JORGE MIRANDA/RUI
MEDEIROS, Constitui¢do Portuguesa Anotada, Tomo I, 2.2 ed., Coimbra, Wolters Kluwer/Coimbra
Editora, 2010., pp. 1266 e 1268.
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afetacdo patrimonial que se ndo consubstancie numa transferéncia (tempordria ou
definitiva) do direito de propriedade (ou do seu uso) de um particular para uma
entidade que aja em nome de fundamentos de utilidade publica tdo pouco cabe na
letra do art. 62.2/2 da CRP e no instituto da expropriagdo por utilidade publica que
o concretiza (mas antes na garantia da propriedade ancorada no art. 62.2, n.? 1 da
CRP, cujas restricoes se hdo-de pautar pelo respeito pelos principios da
proporcionalidade e confianca). E, finalmente, impde-se a revelacio de que
qualquer outro tipo de ingeréncia administrativa sobre categorias jussubjetivas ndo
coincidentes com o direito de propriedade (na sua integralidade) também escapara
a malha do artigo 62.2, n.2 2 da CRP.

Noutros termos, apesar de a inspiracdo primeira do instituto da compensacao
(na nossa perspetiva o termo utilizado deverd ser - da indemnizagao pelo sacrificio)
pelo sacrificio ser, na tradi¢do liberal, a garantia da propriedade, a Lei Fundamental
somente se reportou aos casos-regra, deixando ao legislador a op¢do de alargar a
hipotese normativa a casos paralelos de privagdo de bens que se ndo reconduzam ao
padrdo constitucionalmente identificado - ou seja, aquelas em que o prejuizo opera
independentemente de um procedimento expropriatorio ou requisitdrio, podendo
redundar na deteriora¢do ou na perda de um bem ou direito.

Contudo, tal opgdo é apenas quanto ao como, ndo quanto ao se: tais hipoteses
devem igualmente merecer a atengdo do legislador ordindrio, embora ndo por forca
do art. 62.9, n.? 2, mas antes pelos indirizzos emanados dos artigos 13.2, n.2 1 e 18.2,
n.%s 2 e 3 da CRP, sempre com o principio do Estado de Direito democratico como
pano de fundo(®) - como é realcado, desde logo, a nivel jurisprudencial
constitucional(*?). E de referir que o principio da igualdade na reparticio dos

encargos publicos reclama, a partida, compensacao para um cidadio que, a favor da

28 Ancorando nestes dois principios o instituto da compensagdo por facto licito, CARLOS
FERNANDES CADILHA, Regime da Responsabilidade civil..., cit., p. 360.

29 Cfr., também, o Acorddo do TCAN de 8 de Maio de 2008 (Processo n. 00155/06.0BEPNF) no qual
se refere, precisamente, que o instituto da compensacdo pelo sacrificio encontra o seu fundamento
triplice nos artigos 2.2, 13.2 e 18.2 da CRP.
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comunidade, lhe vé infligida uma perda significativa(3°); e o principio da
proporcionalidade, determinard, a chegada se, em fun¢do do prejuizo
concretamente imposto ao cidaddo, se justifica a compensag¢do e em que medida.

E de salientar que a proposito da indole deste direito, o Tribunal
Constitucional (TC) frisou, no Acérddo 444/2008 (na linha do que ja afirmara no
Acérdao 153/90), que «o legislador ordindrio tem ampla liberdade de conformar
mais ou menos limitativamente o direito a reparacdo dos danos, seja definindo
condig¢des para a constituicdo de uma obrigagdo de indemnizagdo, seja limitando os
danos ressarciveis. Necessario é que, no estabelecimento dessas condig¢Ges e limites,
ndo se venha a tornar desprovido de significado o «nticleo» desse direito, ou seja,
que o direito a reparagdo dos danos, na pratica, ndo venha a ser impossibilitado de
operar, ou que dos limites fixados ndo resulte um ressarcimento dos danos irrisorio
ou desprezivel, devendo essas condi¢des e limites serem justificadas pelos interesses
em jogo».

Esta posi¢do é a adotada pelo Supremo Tribunal Administrativo no Acérdao
de 13 de Janeiro de 2004 (Processo n.? 040581), descartando alega¢des de
inconstitucionalidade dos artigos 8.2 e 9.2 do DL 48 o051, por alegadamente
restringirem o direito a4 indemnizagdo em moldes mais amplos do que no plano da
responsabilidade por facto ilicito. Trata-se, observa o Tribunal, «de um imperativo
de proporcionalidade estreitamente ligado ao Estado Social, que justifica as baias
da especialidade e anormalidade do prejuizo como afetagdes que o legislador
ordindrio considerou necessarias para evitar o colapso financeiro, pondo em risco
todo o conjunto das tarefas fundamentais do Estado». Ja antes, de resto, o STA
frisava, em Acdrdio de 10 de Outubro de 2002 (Processo n.? 048404) (), que a
«admissibilidade deste tipo de responsabilidade tem naturalmente subjacente o

principio de que ndo é acertado construir uma sociedade livre e pluralista na base

3° Acerca deste principio, veja-se o classico JOSE JOAQUIM GOMES CANOTILHO, O problema da
responsabilidade do Estado por actos licitos, Coimbra, 1974, pp. 135-141.
3' Toda a jurisprudéncia aqui referida esta disponivel para consulta in: www.dgsi.pt.
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da transferéncia de todos os riscos da vida social dos individuos e das empresas para
o Estado».

A indemniza¢do pelo sacrificio é tida enquanto modalidade de
responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais pessoas coletivas de
direito publico; porém, é diferente da expropria¢do em sentido classico, que por sua
vez, difere da expropriacdo de sacrificio, esta ultima também denominada
expropriagdo substancial ou larvada.

A expropriagdo classica pode ser definida como um ato de priva¢do ou de
subtragdo de um direito de contetido patrimonial e na sua transferéncia para um
sujeito diferente, para a realizacdo de um fim publico. A chamada expropriacdao
classica apresenta-se como um procedimento de aquisi¢do de bens, cuja finalidade
¢ a da realiza¢do de um interesse publico. O principium individuationis do conceito
classico de expropriacdo é a mudanca de titular do direito.

A expropriagdo pelo sacrificio carateriza-se por uma destruigdo ou uma
afetacdo essencial de uma posicdo juridica garantida como propriedade pela CRP, a
qual falta, no entanto, o momento translativo do direito, bem como a relagdo
tripolar: entidade expropriante - expropriado - beneficidrio da expropriacdo.
Estamos perante atos do poder publico cujo escopo ndo é o da aquisicdo de um bem
para a realizacdo de um interesse publico, mas que produzem modificacoes
especiais e graves na utilitas do direito de propriedade e que devem ser qualificados
como expropriativos e, consequentemente, ser acompanhados do dever de
indemnizar que lhes assiste. As expropriagdes do plano sdo verdadeiras
expropriagoes de sacrificio, e as expropria¢des do plano reportam-se o artigo 18.2 da
LBPOTU(*) e o artigo 143.2 do RJIGT.

Na indemniza¢do pelo sacrificio( 33 ), o fundamento encontra-se, nos

principios do Estado de Direito e da igualdade perante os encargos publicos.

32 Vd, também FERNANDO ALVES CORREIA, Manual de Direito do Urbanismo, Vol. I, 4.2 ed.,
Coimbra, Almedina, 2008, pp. 764-791.

33 Vd, também M. NOGUEIRA DE BRITO, A Justificagdo da Propriedade Privada numa Democracia
Constitucional, Coimbra, Almedina, 2007, pp. 993-1032, e FERNANDO ALVES CORREIA, O Plano
Urbanistico e o Principio da Igualdade, Coimbra, Almedina, 1989., p. 484, nota 44.
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Na expropriacdo pelo sacrificio, o fundamento vai buscar-se ndo s6 nos
principios do Estado de Direito e da igualdade perante os encargos publicos, mas
também ao principio da justa indemnizagdo por expropriagdo, comtemplado no
artigo 62.2, n.2 2 da CRP.

A diferenca entre a indemniza¢do pelo sacrificio(34), como modalidade de
responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais pessoas coletivas

publicas, e a expropriagdo de sacrificio releva por diversas razdes.

34 Cfr. 0 Acdrdao do TCAS de 10-07-2014, processo n.2 06207/10 (serviddo non aedificandi -
indemnizagcdo de sacrificio - Jus aedificandi): “No caso trazido a recurso temos uma
possibilidade de uso do prédio na veste de direito consolidado (adquirido) por acto administrativo
de licenciamento e alvara n? 147/2001/21.05 da operacdo urbanistica de edificagdo de 3 armazéns
requerida pelos ora Recorrentes junto da Camara Municipal de Faro, possibilidade de uso impedida
devido a posterior constitui¢do em 11.01.2002 da serviddo non aedificandi de protecgdo a estrada cujo
tracado, na primeira versdo relativa a variante da ligacdo S. Bras de Alportel e Via do Infante Sagres
publicitada no Diario da Republica, assentava sobre parte do prédio dos ora Recorrentes e, nessas
circunstancias, foi ordenada a 03.12.2002 a suspensdo das obras de construgdo dos 3 armazéns - cft.
probatorio, itens B), C), H) e V).

A ora Recorrida ndo informou nos autos os termos da alternativa ao estudo da variante da ligagdo S.
Bras de Alportel e Via do Infante Sagres publicado em 11.01.2002, pela qual o respectivo tracado deixou
de assentar sobre parte do prédio dos ora Recorrentes e, consequentemente, originou a caducidade
da serviddo non aedificandi. Apenas se tendo colhido nos autos que a Recorrida aprovou uma
alternativa ao estudo publicado em 11.01.2002 sobre a ligacdo S. Bras de Alportel e Via do Infante
Sagres que deixou de abranger o prédio dos Recorrentes tendo a CM de S. Bras de Alportel em
resposta ao oficio 4425/DPR] de 29.09.2004 do Departamento de Projectos do Instituto da Recorrida
emitido parecer positivo sobre o novo tragado em 13.10.2004 - cft. probatério, itens P) e Q) - o que
significa que a unica data de referéncia da caducidade da servidio seja 29.09.2004, e,
consequentemente, os termos a quo e ad quem da suspensdo da constru¢do dos 3 armazéns sejam
03.12.2002 € 29.09.2004.

Ou seja, existe prova firme sobre o interesse publico subjacente & imposicdo da serviddo
administrativa em 11.01.2002 sobre o prédio dos ora Recorrentes, com a paragem das obras em
Dezembro desse mesmo ano, mas ndo existe nenhuma prova sobre as razdes da cessacdo desse
interesse publico em 29.09.2004, as razdes que levaram a alteracdo do tragado da estrada, deixando
de assentar sobre o prédio dos Recorrentes, embora ndo se suscitem duvidas, porque como tal foi
levado ao probatdrio, que se tratou de alteracdo da tipologia do tracado de estrada em causa.

Assim sendo, a impossibilidade de uso privativo do solo nos termos decorrentes do acto de
licenciamento e respectivo alvard anteriores a servidao, incide sobre o periodo temporal circunscrito
entre 03.12.2002 a 29.09.2004, coincidente com o periodo de vigéncia da serviddo non aedificandi,
em que a concretizagdo edificativa esteve suspensa pela oneracdo do prédio em razdo do interesse
publico rodoviario, periodo em que os Recorrentes se viram despojados da substancia econémica do
seu direito de construir consolidado por acto de controlo prévio urbanistico, ja materializado na
construg¢do dos 3 armazéns destinados ao arrendamento comercial.

Ou seja, em ordem a precisar o contetido proprio do nexo de causalidade entre o prejuizo e o facto
licito, para efeitos de cdlculo da indemnizacdo pelo dano patrimonial a lei atribui relevdncia
ressarcitoria aos beneficios que o particular deixou de obter na vertente da exploragdo econémica do
uso do solo consolidado por acto administrativo emitido pela entidade competente”.
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Na indemnizagdo pelo sacrificio, o fundamento, encontra-se, nos principios
do Estado de Direito e da igualdade perante os encargos publicos. Na expropriacao
de sacrificio, o fundamento vai buscar-se ndo s6 a estes dois principios
constitucionais, mas também ao principio da justa indemnizag¢do por expropriagdo,
condensado no art. 62.2, n.2 2, da CRP.

Na indemnizacdo pelo sacrificio, a indemnizacdo é uma consequéncia do ato
impositivo de encargos ou causador de danos especiais e anormais, enquanto na
expropriacdo de sacrificio a indemniza¢do é um pressuposto de validade do ato
expropriativo, como resulta de forma nitida do art. 62.2, n.2 2, da CRP(3).
Relativamente a indemnizacdo, trata-se do quarto pressuposto de legitimidade da
expropriacdo por utilidade publica. Nas palavras de FERNANDO ALVES CORREIA:
«Esta ndo ¢ somente a principal garantia do expropriado. E também um requisito de
validade do acto expropriativo»(3). Os outros trés pressupostos de legitimidade da
expropriagdo por utilidade publica sdo: o principio da legalidade (art. 62.2, n.2 2 da
CRP), o principio da utilidade publica e o principio da proporcionalidade em sentido
amplo ou da proibi¢do do excesso. Assim, de facto, desde as revolugbes liberais

comecou a entender-se que, quando fosse desferido um ataque tdo grave na esfera

Na nossa perspetiva este é um excelente acérdio demonstrativo de uma situagdo concreta de
aplica¢do de indemnizac¢do pelo sacrificio. Este acérddo explana que “o direito de construir (jus
aedificandi) constituido pela respetiva licenca assume a natureza de direito subjetivo privado de
natureza real, oponivel erga omnes e insuscetivel de ser sacrificado, ainda que em favor do interesse
publico, sem o pagamento de uma justa indemnizagdo - art®. 622 n% 1 e 2 CRP”. Mas, “mesmo ndo

existindo nenhuma das situacdes previstas no art?® 82 n° 2> do Cédigo das Expropriacdes, a
constituicdo de uma serviddo administrativa dara sempre lugar a indemnizacdo no ambito
do art? 162 do RRCEE (Lei 67/2007 de 31.12), quando a mesma produza, na esfera juridica do
proprietario, um prejuizo concreto, grave e anormal” (negrito e sublinhado nosso) - Vd,
neste contexto, BERNARDO AZEVEDO - “Serviddo Administrativa - No¢do, Delimitacdo e Regime
Juridico Aplicavel” in Direito do Urbanismo e do Ordenamento do Territério — Estudos, Vol. I, Coord.
FERNANDA PAULA OLIVEIRA, Almedina, 2012 .“Designadamente, quando o proprietario vé
reduzido o valor econdmico e de mercado do bem por for¢a da eliminagdo ou redugdo da capacidade
edificativa que o prédio possuia antes de estar onerado com a serviddo non aedificandi constituida
para protec¢do de estrada no ambito do art? 32 n%. 1e 2 DL13/94 de 15.01.”, in www.dgsi.pt , cuja relatora
foi CRISTINA DOS SANTOS.

35 Cfr., para mais desenvolvimentos, vd. FERNANDO ALVES CORREIA, Manual de Direito do
Urbanismo, Vol. 11, Coimbra, Almedina, 2010, pp. 202-204 e 209-269 e acervo bibliografico la
elencado.

36 Cfr. FERNANDO ALVES CORREIA, Manual de Direito do Urbanismo, Vol. 1], cit., p. 202.
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juridica patrimonial do particular, devia ser previamente reconhecido pelo
ordenamento juridico-constitucional o direito de o expropriado ser ressarcido dos
danos que lhe eram causados. Ora, as Constitui¢es dos diversos paises passaram a
consagrar o principio segundo o qual a indemnizagdo é um pressuposto de
legitimidade da expropriagdo. Tal principio é o condensado no art. 62.2, n.2 2, da
CRP, segundo o qual a expropriagdo por utilidade publica s6 pode ser efetuada
mediante o pagamento de justa indemnizagdo».

A indemnizagdo pelo sacrificio é calculada com base nos critérios elencados
e definidos nas normas conjugadas dos artigos 16.2 e 3.2 do RRcivilEEE. Na
expropriacdo de sacrificio, a indemniza¢do apura-se com base no critério definido
no Codigo das Expropriagdes, devendo, todavia, corresponder ao valor de mercado
(Verkehrswert) do bem expropriado, compreendido ndo em sentido estrito ou
rigoroso, mas em sentido normativo (valor de mercado normativamente
entendido)(37).

Porém, e como lembra MARIA LUCIA C. A. AMARAL PINTO CORREIA,
convém frisar que o n.? 2, do art. 62.2 da Lei Fundamental(3®), «se destina tdo
somente a consagrar o instituto da expropriac¢do por utilidade publica, mero detalhe
juridico-administrativo e mera zona periférica face a sede capital dos principios que
ja se encontram alojados no n.2 1, do referido diploma legal. Contudo, o n.¢ 2, do art.
62.2 da CRP deve ser lido conjuntamente com o n.2 1, assim interpretado. Ora: «A

requisicdo e a expropriac¢do por utilidade ptblica s6 podem ser efectuadas com base

37 Vd. FERNANDO ALVES CORREIA, «A Jurisprudéncia do Tribunal Constitucional sobre
Expropriagdes por Utilidade Publica e o Codigo das Expropriagdes de 1999», in Separata da RLJ,
Coimbra, 2000., pp. 32-54, € Manual de Direito do Urbanismo, Vol. 1], cit., pp. 209-269. Um pequeno
apontamento a ser feito, é o de que em Espanha, ao contrario do que de se possa pensar, nem sempre
a legislacdo estipulou critérios semelhantes de calculo do valor indemnizatdrio por expropriagdo.
Neste sentido, e para mais desenvolvimentos acerca da tematica, vd, por todos, E. GARCIA DE
ENTERRIA, Los Principios de la Nueva Ley de Expropriacién Forzosa, Madrid, Instituto de Estudios
Politicos, 1956, pp. 120-121, apud FERNANDO ALVES CORREIA, Manual de Direito do Urbanismo,
Vol. 11, cit., p. 211, nota 181. Ndo iremos desenvolver o ponto de situa¢do espanhol neste trabalho
porque o que pretendemos analisar é o nosso ordenamento juridico neste prisma, muito mais
havendo a acrescentar relativamente ao ordenamento juridico Espanhol nestas andangas.

38 Para mais desenvolvimentos vd. ].J] GOMES CAMOTILHO/VITAL MOREIRA, Constitui¢do da
Republica Portuguesa Anotada, Vol. 1, 4.2 ed. (revista), Coimbra, Coimbra Editora, 2007, pp. 807-810;
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na lei e mediante o pagamento de justa indemnizacdo». Dizer isto é o mesmo que
afirmar - ninguém podera ser privado da sua «propriedade» a ndo ser em casos de
utilidade publica legalmente verificada e mediante o pagamento de justa
indemnizacdo. De mencionar que a norma que aqui se inclui é, portanto, uma
norma inicial de proibi¢do - fica em principio proibida a prdtica de atos que
conduzam a «privacdo» da «propriedade» — que é completada pela enumerac¢ao das
condi¢des que consentem a sua propria exce¢do, ou, o que é o mesmo, pela
enumerac¢do das condigdes que legitimam a pratica do ato em principio proibido.
Tais condig¢des, ou requisitos de legitimacdo do ato de privagdo da propriedade, sdo
trés. E em primeiro lugar necessario que o ato seja justificado por razdes imperiosas
de «utilidade publica»; é em segundo lugar necessario que o ato seja efetuado «com
base na lei»; é em terceiro lugar necessdrio que o ato seja praticado «mediante o
pagamento de justa indemnizacdo». Reunidas, estas trés condi¢des originam a
«requisicdo» e a «expropria¢do por utilidade publica»: a privacdo da propriedade
serd portanto no Direito Portugués conduta licita, se e apenas se integrar no seu seio
todos os elementos tipicos que formam estes dois Tatbestanden» ().

Quanto a natureza da indemnizac¢do, na indemniza¢do pelo sacrificio, a
indemnizacdo é uma consequéncia do ato impositivo de encargos ou causador de
danos especiais e anormais.

Na expropriagdo de sacrificio a indemnizag¢do é um pressuposto de validade
do ato expropriativo, como resulta do n.? 2, do art. 62.2 da CRP.

Quando nos reportamos ao critério da indemnizagdo, na indemnizacdo pelo
sacrificio a indemnizagdo é calculada com base nos critérios definidos nas normas
conjugadas dos arts. 16.2 e 3.2 do RRcivilEEE.

Na expropriag¢do de sacrificio, aindemnizacdo é apurada com base no critério

definido no CE, devendo corresponder ao valor de mercado do bem expropriado,

39 Cfr. MARIA LUCIA C. A. AMARAL PINTO CORREIA, Responsabilidade do Estado e Dever de
Indemnizar do Legislador, Coimbra, Coimbra Editora, 1998., pp. 553 € 559.
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entendido ndo em sentido estrito ou rigoroso, mas em sentido normativo (valor de
mercado normativamente entendido).

Na realidade, podera entender-se que, sendo as expropria¢des de sacrificio
uma modalidade de expropriagdes, estdo as mesmas sujeitas ao regime global
definido no CE (que, num determinado ponto de vista, pode considerar-se que
configura um regime especial salvaguardado pelo art. 2.2, n.2 1, da Lei n.2 67/2007),
nele incluindo as normas que atribuem aos tribunais judiciais competéncia para a
discussdo litigiosa sobre o valor da indemnizagdo (arts. 38.2 e segs., do CE) — normas
essas que ndo enfermam de qualquer vicio de inconstitucionalidade, em face do art.
212.%, n.2 3, da CRP, ndo obstante a natureza administrativa da relagdo juridica
expropriativa, como, alids, decidiu o TC no seu Acorddo n.2 746/96.

Como explana FERNANDO ALVES CORREIA, «cremos que, pelo menos
tendencialmente, o legislador optou pela indemnizag¢do de acordo com os canones
da expropria¢do de sacrificio naquelas situagées em que o ato do poder publico
revelar uma intencionalidade ablativa de um direito de contetido patrimonial ou de
alguma ou algumas «faculdades» ou «irradiagdes» desse direito»(+°).

Na figura da requisi¢do, a justa indemnizacdo a atribuir ao requisitado tem
como pardmetro o prejuizo que para aquele advém da requisi¢do (artigo 84.%, n.2 2
do CE), sendo a indemnizagdo fixada mediante acordo expresso entre o beneficidrio
da requisicdo e o proprietario do bem requisitado. Na falta de tal acordo, a
competéncia para a determinagdo do quantitativo indemnizatério é cometida, em
primeira instdncia, ao ministro responsavel pelo setor, sob proposta do servico com

atribui¢des na area (artigo 84.2, n.? 4, alineas a) e b) do CE)(+).

4° Cfr. FERNANDO ALVES CORREIA, «Estudos em homenagem ao Prof. Doutor José Joaquim
GOMES CANOTILHOp», in STVDIA IVRIDICA, 102, AD HONOREM - 6,Vol I, «Responsabilidade
entre Passado e Futuro», Boletim da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, Coimbra
Editora, 2012, p. 238.

4 Para mais desenvolvimentos vd. ROGERIO SOARES, Direito Administrativo, Coimbra, 1980, p. 130
e Afonso QUEIRO, Ligées de Direito Administrativo, Vol. I, Coimbra, 1976, pp. 43, 44 € 51, e «A Fungdo
Administrativa», in Separata da RDES, XXIV (n.%s1, 2 e 3), Coimbra, 1977, pp. 30 e 31. Cfr. FERNANDO
ALVES CORREIA, Cédigo das Expropriagées e Outra Legislagdo sobre Expropriagées por Utilidade
Ptblica, Introdugdo, Lisboa, Aequitas/Diério de Noticias, 1992, pp. 30-34.
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Uma importante referéncia a ser feita é a de que também o Tribunal
Constitucional ndo foi alheio aos termos literais e ao tratamento sistematico
dispensado a responsabilidade do Estado no artigo 16.2 do RRCEE.

Ora, neste prisma, torna-se conveniente evidenciar que no Acérddo n.°
525/2011 do TC (#2), reconhecendo existirem indicios no sentido de uma vontade do
legislador de autonomizar o mecanismo da compensagdo pelo sacrificio do instituto
da responsabilidade civil, o mesmo TC, sem tomar qualquer posi¢do relativamente
a esta questao dogmatica, considerou, e contra a interpretacdao muito restritiva que
limita o campo de aplicagdo do supra mencionado artigo a responsabilidade civil
pelo sacrificio de bens pessoais, ndo haver «objec¢do de principio a que o preceito,
dada a sua localizagdo sistemadtica e os termos amplos em que vém formulados os
seus pressupostos aplicativos, constitua suporte normativo adequado de
«pretensdes indemnizatorias pelo sacrificio de direitos patrimoniais privados» que
ndo caibam noutras previsoes legais, de fundamento ou de recorte mais especifico
[...]. Parece dominante, na verdade, a conce¢do doutrinal que s6 exclui do regime da
indemnizacdo pelo sacrificio «as situagoes especialmente reguladas na lei», como é
o caso da requisi¢do e da expropriacdo, que tém fundamento constitucional proprio,
no principio do pagamento da justa indemnizagdo (artigo 62.2, n.° 2, da
Constitui¢do), e regime indemnizatdrio fixado no Codigo das Expropriagdes
[..>(®)(*).

Destarte, o sublinhado artigo 16.2 do RRcivilEEE desempenharia, de tal
forma, e nos termos do mesmo aresto, o papel de uma «“norma de rece¢do”
(Auffangsnorm) das situa¢des merecedoras de indemniza¢do ndo especialmente
reguladas, ou [funcionais], por outras palavras, como clausula geral de «salvaguarda

para cobrir aquele «resto» de atua¢des causadoras de danos que, num Estado de

4 Acordido publicado no DR, 2.2 série, de 21 de Dezembro de 2011.

4 Cfr. o respetivo n.2 11.

44 Neste sentido vd, PEDRO MACHETE, Artigo 16.2- Indemnizagdo pelo sacrificio, in Rui MEDEIROS
(org.), Comentdrio ao Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e demais
Entidades Ptblicas, Lisboa, Universidade Catdlica Editora, 2013, p. 437.
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direito, ndo podem deixar de dar lugar ao pagamento de indemnizacdo»(#). Se a
indemnizacdo pelo sacrificio tem uma causa e um ambito genéricos, ndo sendo
restrita a afetacdo do direito de propriedade, também a abarca, quando ndo ¢é
operativa a garantia especifica de que este direito goza. Se ndo se limita a esse campo
operativo, também ndo o exclui»(+).

Importa explanar que sendo a imposic¢do do sacrificio legitima, uma vez que,
em caso de ilegitimidade, opera a responsabilidade por facto ilicito, a tnica solu¢do
que ¢é de se aceitar a nivel juridico no quadro de um Estado de Direito é a de
compensar/ indemnizar o particular lesado na sua esfera juridica, visando a
reposi¢do da igualdade com os seus concidaddos, ou seja, se para o beneficio da
comunidade alguém tem de contribuir com mais do que todos os outros, entdo é
esse contributo acrescido que tem de ser compensado/ indemnizado, sob
cominagdo do resultado de uma intervencdo originariamente legitima se
demonstrar ilegitimo neste sentido.

Ora, a propria ideia de sacrificio especial induz a deslocar a atengdo da
intervencdo enquanto conduta para a sua incidéncia na esfera juridica lesada. Tendo
em vista tal consideragdo, o sacrificio ou prejuizo sofrido numa determinada esfera
juridica, que reside o fator de integragdo num sistema unitdrio da indemnizagdo
pelo sacrificio legitimamente imposto em nome do interesse publico: ndo tem
relevdncia a censurabilidade da atuagdo lesiva propria da responsabilidade por facto
ilicito, nem o perigo por ela originado, como acontece nas situagdes de
responsabilidade pelo risco que, como sugere VIEIRA DE ANDRADE: «no contexto
do direito publico, corresponde a uma responsabilidade pelo perigo criado

associado a deveres estritos de prevengao e de vigilancia»(+); que, por isso, reconduz

45 MARIA DA GLORIA DIAS GARCIA, «A Responsabilidade civil do Estado e das regides autdnomas
pelo exercicio da fungdo politico-legislativa e a responsabilidade civil do Estado e demais entidades
publicas pelo exercicio da fun¢do administrativa», in Revista do CEJ, n.2 13, 2010, pp. 305 e segs, em
especial p. 321 apud PEDRO MACHETE, Artigo 16.2- Indemnizagdo pelo sacrificio, in RUI MEDEIROS
(org.), Comentdrio ao Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e demais
Entidades Publicas, Lisboa, Universidade Catolica Editora, 2013, p. 437.

46 Cfr. o respetivo n.2 14.

#7JOSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, «A Responsabilidade indemnizatdria dos poderes publicos
em 3D: Estado de Direito, Estado Fiscal e Estado Social», in Revista de Legislagdo e de Jurisprudéncia,
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a responsabilidade pelo risco a uma responsabilidade pelo perigo; Assim, o que
interessa é fulcrar no aludido contributo acrescido exigido, direta ou indiretamente,
por ato intencional ou por efeito colateral de atuacdo publica, ao lesado-sacrificado,
traduzindo-se tal contributo tanto no caso de sacrificios intencionais, como no caso
de sacrificios colaterais numa afetacdo de direitos, que pode ser maxima ou total e
definitiva, como no caso da expropriacdo ou da destrui¢do de coisas, meramente
parcial ou ainda, mesmo que total, somente temporaria, a nivel de exemplo temos a
requisicao(#®).

Em sentido contrdrio, evidenciando que ndo sé a expropria¢do, como a
indemnizacdo pelo sacrificio e a responsabilidade por ato licito, «embora estejam
contidas no mesmo preceito legal e ainda que ambas se distingam, pelas mesmas
razdes, da responsabilidade civil em sentido estrito, [...] sdo, em rigor, institutos
distintos, aos quais devem corresponder diferengas praticas de regime
juridico»(#)(>°).

Relevam na jurisprudéncia do STA: os Acdrdaos de 2 de Dezembro de 2004,
Processo n.? 670/04; de 26 de Abril de 2006, Processo n.? 120/06; de 2 de Dezembro
de 2009, Processo n.21088/08; de 9 de Fevereiro de 2012, Processo n.2 678/11 e de 28

de Fevereiro de 2012, Processo n.2 1077/11(3)(%).

Ano 140.%, n.° 3969, Julho-Agosto 2011, pp. 351-352 apud PEDRO MACHETE, Artigo 16.2 -
Indemnizagdo pelo sacrificio, in RUI MEDEIROS (org.), Comentdrio ao Regime da Responsabilidade
Civil Extracontratual do Estado e demais Entidades Publicas, Lisboa, Universidade Catolica Editora,
2013, pp. 438-439.

48 Para mais desenvolvimentos vd. PEDRO MACHETE, Artigo 16.° - Indemnizagdo pelo sacrificio, in
RUI MEDEIROS (org.), Comentdrio ao Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado
e demais Entidades Publicas, Lisboa, Universidade Catolica Editora, 2013, pp. 439 e ss.

49 JOSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, «A Responsabilidade indemnizatéria dos poderes publicos
em 3D: Estado de Direito, Estado Fiscal e Estado Social», cit., p. 354 apud Pedro MACHETE, Artigo
16.2 - Indemnizagdo pelo sacrificio, in RUI MEDEIROS (org.), Comentdrio ao Regime da
Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e demais Entidades Publicas, Lisboa, Universidade
Catolica Editora, 2013, p. 439.

5° Para mais desenvolvimentos vd. PEDRO MACHETE, Artigo 16.¢ - Indemnizagdo pelo sacrificio, in
RUI MEDEIROS (org.), Comentdrio ao Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado
e demais Entidades Publicas, Lisboa, Universidade Catolica Editora, 2013, pp. 439 e ss.

52 Em sentido convergente ao disposto no Acordado de 26 de Abril de 2006, Processo n.2 120/06, vd,

MARIA DA GLORIA DIAS GARCIA, A responsabilidade civil do Estado e demais pessoas colectivas
ptblicas, Lisboa, 1997, p. 308 apud PEDRO MACHETE, Artigo 16.¢ - Indemnizagdo pelo sacrificio, in
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Certa jurisprudéncia constitucional foi adotada pelo STA, de entre outros, o
Acordao de 26 de Abril de 2006, Processo n.2 120/06 que nos relata o seguinte: «[s]e
o particular, por ato normativo licito [um decreto regulamentar| que nio prevé
expressamente o dever de indemnizar, é privado de faculdades ou direitos que antes
lhe foram validamente constituidos e do gozo econdmico fundamental do seu prédio
e, assim, fica colocado numa posigdo juridica que, pela gravidade e intensidade do
dano seja injusto ndo equiparar a expropria¢do para efeitos indemnizatdrios, o artigo
9.2 do DL n.2 48 os1, de 21 de Novembro de 1967, a luz do disposto nos artigos 13.2,
18.9, 22.2 e 62.2 da Constituicdo, havera de interpretar-se por forma que imponha ao
Estado o dever de indemnizar, nos termos nele previstos», sendo certo que
atualmente vigora o RRcivilEEE, diploma que substituiu e revogou o DL n.® 48 o5,

de 21 de Novembro de 1967.

IV. Breves consideragdes finais

Sem delongas desnecessarias, afirmamos o ja supra por nos defendido, no
sentido de nos parecer prudente o enquadramento do artigo 16.2 do RRcivilEEE,
numa modalidade de responsabilidade do Estado por imposi¢do de sacrificio,
embora que objetiva e por ato administrativo.

Assim, ha pressupostos a serem preenchidos, desde logo, a pratica de um ato
licito, para satisfacdo de um interesse publico, interesse publico esse causador de um
dano especial e anormal e a existéncia de nexo de causalidade entre o ato e o dano.

Na verdade, parece-nos que o legislador nacional esteve bem ao diferenciar
as figuras dos danos e dos encargos, na medida em que os primeiros sdo causados e
os segundos impostos.

Também, na nossa perspetiva, o legislador refere-se de forma expressa, e

parece-nos que nitida a uma indemnizag¢do e ndo a uma compensac¢ao, no artigo 16.°

RUI MEDEIROS (org.), Comentdrio ao Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado
e demais Entidades Publicas, Lisboa, Universidade Catolica Editora, 2013, p. 444.
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do RRcivilEEE. A prépria epigrafe deste preceito legal é «Indemnizagdo pelo
sacrificio».

Porém, parece-nos que o legislador esteve menos bem, ao praticamente isolar
no RRcivilEEE o artigo 16.2 do RRcivilEEE, na medida em que estamos aqui também
perante uma modalidade de responsabilidade civil extracontratual do Estado e
demais Entidades Publicas por factos licitos (objetiva) pelo exercicio da fung¢do
administrativa, tendo apartado a responsabilidade por imposi¢do de sacrificio das
demais modalidades de responsabilidade objetiva por ato administrativo

consagrada no RRcivilEEE.
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