Colecgio Estudos
N£5

INSTITUTO DO CONHECIMENTO AB

A INDEMNIZACAO PELO SACRIFICIO
(SEU SENTIDO E ALCANCE)

Anténio Augusto Neves do Espirito Santo Costa

DA SEGURANCA SOCIAL A FINANCEIRIZACAO
DAS PENSOES DE REFORMA

Marta Raquel Gouveia Coimbra

A APLICACAO DA “EXCEPTIO DOLI"
NA GARANTIA AUTONOMA
“"A PRIMEIRA SOLICITACAQ"

Catarina Luisa Gomes Santos

A RESPONSABILIDADE POR DIVIDAS
NO DOMINIO TOTAL

Tiago Daniel Mendes Placido

m 7/ ABREU
ADVOGADOS

ALMEDINA INSTITUTO DO CONHECIMENTO AB P R E M Io I AB 201 5




Coleccao Estudos
Instituto do Conhecimento AB

N.25
2016

Antonio Augusto Neves do Espirito Santo Costa
Marta Raquel Gouveia Coimbra

Catarina Luisa Gomes Santos

Tiago Daniel Mendes Placido

ALMEDINA INSTITUTO DO CONHECIMENTO AB P R E M IO I AB 2 o 1 5






A indemnizacao pelo sacrificio
(Seu sentido e alcance)

ANTONIO AUGUSTO NEVES DO ESPIRITO SANTO COSTA
Aprovada na Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra (Ciéncias Juridico-Politicas),
Dezembro de 2013

Orientador: Professor Doutor José Carlos Vieira de Andrade

Nota prévia

A obra que ora se apresenta corresponde, com meras precisdes e atualiza-
¢oes decorrentes de alteracdes legislativas e jurisprudenciais, a dissertagao de
mestrado em Ciéncias Juridico-Politicas, Men¢ao em Direito Administrativo,
na Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, elaborada pelo autor
sob a orientagdo do Senhor Professor Doutor José Carlos Vieira de Andrade
e arguida perante juri universitario no ano letivo de 2012/2013, intitulada
«A indemnizagao pelo sacrificio», versando sobre este instituto, introduzido
entre nos pelo Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado
e Demais Entidades Publicos aprovado pela Lei n.? 67/2007.

A indemnizagio pelo sacrificio constitui um instituto particularmente
pautado pela dialética prépria do direito administrativo: o exercicio legitimo
dos poderes publicos e a salvaguarda dos direitos dos cidadaos, revestindo-
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-se a mesma de grande atualidade, numa época marcada pela execucio das
mais diversas politicas publicas, a coberto da lei, causando os entes publicos
amiude prejuizos aos cidadaos no decurso dessa execugio.

As questdes dogmaticas e praticas colocadas por este instituto, particu-
larmente a sua relagdo com outros institutos previstos na legislagao anterior,
despertaram no autor grande interesse, no curso do estudo do regime da res-
ponsabilidade indemnizatdria dos poderes publicos, consistindo a presente
obra numa proposta de solu¢io das mesmas.

A introducio recente deste instituto e a consagragao por leis recentes de
solugdes relacionadas com o mesmo suscitaram um renovado interesse a dou-
trina e a jurisprudéncia, gerando-se acesa controvérsia sobre alguns pontos
do seu regime, chegando o legislador a tomar partido na mesma.

Tais questoes reclamam, no nosso entender, um novo estudo aprofundado
do instituto e a apresentacio de solucoes pautadas pelo equilibrio entre os
interesses conflituantes dos entes publicos e dos particulares afetados por
medidas tomadas na prossecucio do interesse geral.

Foi esse estudo que procuramos efetuar, no intuito de apresentar uma
posicio coerente e dotada do rigor que nem sempre pautou a andlise desta
matéria, e que possa servir de critério aos operadores juridicos na resolucao
dos frequentes casos praticos levantados por este instituto, nomeadamente
na interpreta¢do de normas recentes relacionadas com esta problematica.

Os problemas que analisimos sdo complexos e a sua resolugdo apresenta
particulares dificuldades aos juristas nacionais e estrangeiros que deles se
ocupam, sendo nosso propdsito apresentar um esbogo de solugio, na espe-
ranca de que contribua para a simplificacdo do tratamento desta matéria.

Esperamos que a presente obra, a par da sua atualidade, possa servir de
repositdrio das propostas recentes apresentadas pela doutrina e pela juris-
prudéncia nesta matéria, em Portugal e noutros ordenamentos juridicos, com
utilidade para os juristas que se ocupem da indemnizacéo pelo sacrificio.
O leitor julgard em que medida este designio se cumpriu na presente obra.

A elaboracio da presente obra é em grande medida devida a prestimosa
orientagiao do Senhor Professor Doutor José Carlos Vieira de Andrade, cujos
esclarecimentos e judiciosas observagdes em muito enriqueceram o nosso
estudo. E particularmente devida ao seu conselho a inclusio do capitulo de
andlise da jurisprudéncia estrangeira.
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Redigida durante um ano em que o autor prestou diversas provas, a pre-
sente obra foi elaborada com assindvel dificuldade, atenta a diversidade de
fontes que analisamos, pelo que sem as indica¢oes do orientador desta obra
nao teria sido possivel conclui-la atempadamente. Por esse motivo lhe tribu-
tamos o mais profundo reconhecimento.

Agradecemos igualmente a Senhora Professora Doutora Ana Raquel
Moniz as pertinentes criticas e as observacoes que nos dirigiu, e bem assim
o juizo de concordéncia quanto a posi¢ao que defendemos que nos patenteou,
na qualidade de arguente da presente obra.

Manifestamos ainda a nossa gratidao aos docentes da Faculdade de Direito
de Coimbra, cujo auxilio nos forneceu os recursos imprescindiveis a investi-
gacio efetuada e a redagio desta obra, particularmente ao Senhor Professor
Doutor Joao Leal Amado e ao Senhor Mestre Luis Malheiro do Vale e, last but
not least, ao Instituto do Conhecimento Abreu Advogados, que nos honrou
com a atribui¢io do Prémio IAB 2015 e com a publicagio da presente disser-
tagao, atualizada face a dezembro de 2015.

Coimbra, janeiro de 2016

Abreviaturas
CCp Cédigo dos Contratos Publicos
CE Cédigo das Expropriacdes
CJA Cadernos de Justica Administrativa
CPA Cédigo do Procedimento Administrativo
CPTA Cédigo de Processo nos Tribunais Administrativos
ETAF Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais
LBPOTU Lei de Bases da Politica de Ordenamento do Territdrio e de Urba-
nismo
RJIGT Regime Juridico dos Instrumentos de Gestao Territorial
RLJ Revista de Legislacio e de Jurisprudéncia
RRCEE Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado

e Demais Entidades Publicas
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Introducgio

1. Considerag¢des preliminares. Enquadramento da indemnizagio pelo
sacrificio. Razdo de ordem

A presente obra versa sobre a indemnizagao pelo sacrificio, um instituto con-
sagrado legislativamente em Portugal pelo artigo 16.2 do Regime da Respon-
sabilidade Civil Extracontratual do Estado e Demais Entidades Publicas,
(RRCEE) aprovado pela Lei n.? 67/2007, de 31 de dezembro, que revogou o
Decreto-Lei n.? 48 051 de 1967 e criou um novo quadro normativo da res-
ponsabilidade civil extracontratual dos entes publicos, mantendo solugdes
que constavam da legislacdo anterior, consagrando orientagdes que vinham
sendo defendidas pela doutrina e pela jurisprudéncia nacionais e aderindo a
concegdes provenientes da legislagio e doutrina estrangeiras'.

Este instituto merece uma andlise detalhada, em virtude de nio lhe ser
feita qualquer referéncia na legislagao revogada e dos problemas dogmaticos
que coloca, ao que acresce uma importéncia pratica que resulta do amplo
campo de aplica¢io que lhe reconheceremos. Todavia, antes de considerarmos
em detalhe a indemnizacio pelo sacrificio na nova disciplina legal, procura-
remos enquadrar tematicamente este instituto, a fim de delimitar o objeto
de investigacao.

Quanto ao seu enquadramento tematico, poderemos afirmar que a indem-
nizagio pelo sacrificio se insere nas «prestagoes de ressarcimento de natureza
Juridico-publica»*, subsumidas tradicionalmente entre nds ao instituto da res-
ponsabilidade civil dos entes publicos.

! Sobre o RRCEE, v. Carlos Cadilha, Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Es-
tado e Demais Entidades Piiblicas Anotado, 2.2 ed., Coimbra Editora, Coimbra, 2011; Freitas do
Amaral, Curso de Direito Administrativo, Vol. II, 2.* ed., Almedina, Coimbra, 2011, pags. 671 e
segs.; Comentdrio ao Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e Demais Entidades
Piiblicas, dirigido por Rui Medeiros, Universidade Catdlica Editora, Lisboa, 2013, e a obra or-
ganizada pelo Ministério da Justica, Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado — Trabalhos
preparatdrios da reforma, Coimbra Editora, Coimbra, 2002.

* Utilizamos a expressao da doutrina alema, que cremos adequada para exprimir a amplitude
do campo em que se situa a indemnizagio pelo sacrificio. V. Alves Correia, “A indemnizagao
pelo sacrificio: contributo para o esclarecimento do seu sentido e alcance”, in RL], Ano 140.5,
N.2 3966, 2011, pags. 143 e segs., nota 1, que seguimos de perto.
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Todavia, aindemnizacao pelo sacrificio nio comunga totalmente da légica
que subjaz a este instituto, como veremos. De todo o modo, numa perspetiva
ampla, podemos situar, por mero intuito de simplifica¢io, aindemnizacao pelo
sacrificio no campo das obrigacoes, que recaem sobre os entes publicos, de
ressarcir os particulares dos prejuizos causados pelas intervencoes dos titu-
lares dos seus 6rgaos, funcionarios e agentes, entre as quais se destaca a res-
ponsabilidade civil dos poderes piiblicos em sentido estrito, cuja relevancia justifica
um breve enquadramento®.

A responsabilidade civil dos poderes publicos engloba varias modalida-
des, em particular quanto ao Estado, podendo resultar do exercicio da fungao
administrativa, do exercicio da func¢ao legislativa, ou do exercicio da funcio
jurisdicional, como atestam os Capitulos III e IV do RRCEE, e até do exercicio
da funcio politica. Por outro lado, a mesma pode ser contratual ou obrigacional,
quando resulte da violagao de uma relagdo obrigacional preexistente entre os
entes publicos e os particulares, ou extracontratual, quando resulte da violagao
de direitos absolutos dos particulares ou de normas que visem a sua tutela.

Dentro da responsabilidade civil extracontratual, em particular no campo
da funcido administrativa, estabelece-se uma classificagao tripartida das moda-
lidades de responsabilidade dos entes publicos, contrapondo-se a responsabili-
dade por factos ilicitos e culposos dos titulares dos érgaos, funciondrios e agentes
dos entes publicos praticados no exercicio das suas fungoes e por causa delas
dos quais resultem prejuizos para os particulares, cuja aplicacio depende da
existéncia de um facto, positivo ou negativo, que seja contrario a ordem juri-
dica, da culpa do seu autor, da producio de um dano e da existéncia de um
nexo de causalidade entre o facto e o dano sofrido, a responsabilidade pelo risco,
decorrente dos danos causados por coisas, servigos ou atividades especialmente
perigosos, cujo perigo ¢ suportado pela coletividade que deles usufrui, e a res-
ponsabilidade dos entes piiblicos por factos licitos, cujos efeitos danosos sao toleraveis
do ponto de vista do interesse publico, sendo os seus custos repartidos pela
coletividade cujos interesses fundamentaram tais intervengoes, sendo indem-
nizdveis apenas os danos que excedam os custos normais da vida em sociedade.

* V.as nogoes de responsabilidade indemnizatdria de Marcello Caetano, Manual de Direito
Administrativo, Tomo II, 10.* ed. (8¢ reimpressao da edi¢ao de 1973), Almedina, Coimbra, 2007,
pag. 1220, e Freitas do Amaral, Curso..., cit., Vol. II, pag. 681.
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No mesmo campo, distingue-se ainda a responsabilidade dos entes piiblicos
por atos de gestdo publica da responsabilidade por atos de gestdo privada, consoante
a atividade danosa tenha decorrido sob a égide do direito publico ou sob a
égide do direito privado®.

Perante esta classificagio do sistema de prestacoes de ressarcimento, se
procurarmos situar a indemnizacao pelo sacrificio, poderemos caracteriza-
-la como uma prestagdo de ressarcimento predominantemente extracontratual, por
atos de gestdo piiblica, sem prejuizo da sua aplicagdo no campo contratual em
Certos casos.

Concretamente, a indemnizacao pelo sacrificio opera no campo das inter-
vengoes licitas dos entes puiblicos em sentido amplo, ou seja, a indemnizacio pelo
sacrificio ndo resulta de uma conduta ilicita praticada por titulares de érgaos,
funcionarios ou agentes dos entes publicos, mas antes de um facto decorrente
da prossecugao do interesse publico, que impde, a coberto do ordenamento
juridico, consequéncias negativas na esfera juridica dos particulares, muitas
vezes desejadas pelos entes publicos (atos ablativos)®.

Atendendo a este enquadramento, dir-se-ia que a indemnizagao pelo sacri-
ficio se identifica com a tradicional responsabilidade por factos licitos, pre-
vista no artigo 9.2 do Decreto-Lei n.? 48 051°, porém, como procuraremos
demonstrar, tal afirmagdo nio é correta. Existem pontos de contacto entre
os dois institutos, nomeadamente pelo facto de a aplicagdo de ambos os ins-
titutos resultar de factos danosos dos entes publicos cuja pratica é autorizada
pelo ordenamento juridico, sendo devida em ambos os casos uma prestacao
de ressarcimento apesar do facto danoso ser licito, prescindindo-se da veri-
ficacdo do pressuposto da ilicitude do facto’, porém, cremos existirem dife-
rencas substanciais que justificam a distin¢ao, o que nao implica a inutilidade
da constatagdo das semelhangas entre estes dois institutos.

* Sobre estes conceitos, vejam-se os autores e obras citados na nota 3.

> O nosso enquadramento nio diverge da delimitagdo de Gomes Canotilho, O problema da
responsabilidade do Estado por actos licitos, Almedina, Coimbra, 1974, pags. 18 e segs.

¢ Sobre este preceito, v. Marcello Caetano, Manual..., cit., Tomo II, pags. 1238 e segs.

7 Refere-se ainda que ambos os institutos prescindem da verificacao do pressuposto da culpa
do funcionario que atuou ao servigo do ente publico, traduzindo figuras indemnizatdrias objetivas
dos entes publicos, por oposi¢io a responsabilidade subjetiva, baseada nesse pressuposto.
V. os autores e obras citados na nota 3.
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Pelo contrario, o facto de o texto do artigo 9.2 do Decreto-Lei n.? 48 051 nao
mencionar o instituto da indemnizacao pelo sacrificio, sendo que o artigo 16.2
do RRCEE, que substituiu aquele preceito, ndo se refere a responsabilidade
por factos licitos, leva-nos a afirmar que, em termos legislativos, a responsa-
bilidade por factos licitos constitui a fase anterior da evolu¢ao da problema-
tica da indemnizacio pelo sacrificio.

O facto de o sistema da legislacao anterior assentar na distin¢ao entre
responsabilidade por factos ilicitos, responsabilidade pelo risco e responsa-
bilidade por factos licitos obriga-nos a procurar na problematica da responsa-
bilidade dos entes publicos por factos licitos as raizes da indemnizagio pelo
sacrificio, de modo a constatarmos a evolu¢io dos principios e das concegdes
que regem a problematica em analise, atendendo aos dados da evolugao veri-
ficada em alguns ordenamentos juridicos da Europa. Sera este o propésito da
Parte I da presente obra.

Seguir-se-4 o enquadramento constitucional e a explicitacao do funda-
mento da indemnizacao pelo sacrificio, de modo a apurarmos o seu regime
constitucional, e a determinacio do seu 4mbito de aplicagio, pelo confronto
com institutos afins, com recurso ao contributo da doutrina e jurisprudén-
cia, quer de Portugal, quer de outros paises, na Parte II, o que nos permitira
formular um juizo definitivo sobre o preceito, em sede de Conclusdes.

Todavia, ndo poderemos descrever todo o regime do novo instituto, dado o
limite de extensdo a que se encontra vinculada a presente obra, pelo que res-
tringiremos as nossas consideragdes ao seu ambito, de longe a questdo mais
relevante e controversa, sem prejuizo de referéncias incidentais a outros tra-
cos do regime da indemnizacao pelo sacrificio.
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Parte I - Evolucdo histérica da indemnizacao pelo sacrificio

Capitulo I - Origens historicas da indemnizacio pelo sacrificio

1. Antecedentes histéricos da indemnizacio pelo sacrificio
1.1. Da Antiguidade as Revolugoes Liberais

Como referimos na Introdugio, devemos considerar a evolugio da respon-
sabilidade dos entes publicos por intervengoes licitas®. Esta responsabili-
dade resulta de factos praticados pelos entes publicos na prossecucio do
interesse geral, da qual podera resultar o sacrificio de direitos ou interesses
dos particulares. Estamos no campo das intervengdes dos poderes publicos
que, autorizadas pelo direito, sacrificam os direitos dos particulares as exi-
géncias do bem comum, dois interesses cuja ponderagdo constitui o cerne
desta problematica’.

Nesta perspetiva, considera-se como paradigma da responsabilidade por
factos licitos a expropriagio por utilidade piiblica, que poderemos caracterizar
como um ato dos poderes publicos que, sacrificando o direito de propriedade
dos particulares, opera a sua transferéncia para outro sujeito, em regra um ente
publico. Na verdade, foi desde logo perante esta figura que se defrontaram
a prossecugao do interesse publico, levada a cabo através dos vastos poderes
de intervengdo dos entes publicos, e os direitos dos particulares, ameaga-
dos pelas intervencoes lesivas dos entes publicos, que, consideradas licitas,

8 Seguiremos de perto Gomes Canotilho, O problema da responsabilidade..., cit., pags. 28 e

segs.; Maria Lucia Amaral, Responsabilidade do Estado do Estado e dever de indemnizar do legislador,
Coimbra Editora, Coimbra, 1998, pags. 47 e segs.; Alves Correia, As garantias do particular na
expropriagdo por utilidade piiblica, Almedina, Coimbra, 1982, pags. 15 e segs., e E. Garcia de
Enterria e T. R. Ferndndez, Curso de Derecho Administrativo, Vol. II, 8.2 ed., Civitas, Madrid,
2002, pags. 209 e segs.

’ Neste sentido, v. Vieira de Andrade, “A responsabilidade indemnizatéria dos poderes
publicos em 3D: Estado de direito, Estado fiscal, Estado social”, in RL], Ano 140.2, N.® 3969,
2011, pags. 345 e segs., sobretudo pags. 351 e segs.

12 Sobre o conceito de expropriagdo por utilidade publica, v. Alves Correia, Manual de Direito
do Urbanismo, Vol. II, Almedina, Coimbra, 2010, pags. 131 e segs.
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ndo lhes deixavam qualquer meio de defesa, o que naturalmente levantou
problemas.

Estas questoes colocaram-se na Epoca Romana, embora o Direito Romano
nao chegasse a formular principios sobre a atividade ablativa dos entes publi-
cos, nao havendo mais do que referéncias a expropriagao, cujo tratamento nao
foi aprofundado, sendo esta figura quase desconhecida'.

O tema seria tratado com profundidade na Idade Média, sendo a expropria-
¢ao reconduzida a figura da auferre rei privati, desenvolvida por Bartolo, que se
referia a qualquer ablacdo de bens dos particulares por for¢a da atividade dos
poderes publicos, estabelecendo-se uma classificacao tripartida desta figura,
consoante ela resultasse do exercicio do poder legislativo e do exercicio do
poder judicial, ou do exercicio do poder administrativo, referindo-se a con-
cedendo rescriptum contra ius gentium, sendo que foi neste tltimo plano que se
construiu a expropria¢io, concebida como um instituto baseado no direito
natural ou no direito das gentes, Ginico fundamento de qualquer limitac¢io
da autoridade soberana do principe, considerada na época como suprema
e livre.

Neste sentido, procurou-se fundamentar o poder expropriativo do
monarca, considerando-o titular de um direito de propriedade sobre os bens
dos subditos, segundo Martinus, o que implicava o caracter ilimitado e incon-
dicional do poder expropriativo, ou considerando-o titular de um direito de
jurisdicio e de protecao sobre os bens dos subditos, segundo Bulgarus, pelo
que o poder expropriativo ficava subordinado a existéncia de uma justa causa.
Foi a doutrina deste ultimo jurista que prevaleceu, ainda que a discussio se
mantivesse, o que possibilitou a formulacio de dois elementos essenciais do
conceito de expropriagao: a causa publicae utilitatis e o justum praetium.

Surgia nesta época a ideia de que a expropriagio dependia da existén-
cia de dois requisitos: um motivo de interesse publico que a fundamentasse;
e o pagamento de uma justa indemnizagao.

Estas consideragbes eram estendidas por analogia a outras intervengoes
do poder publico que implicassem o sacrificio legitimo dos direitos dos parti-

' Mais desenvolvidamente, v. Alves Correia, As garantias..., cit., pags. 16-17.
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culares, estabelecendo-se uma primeira compreensao das intervencoes licitas
dos entes publicos impositivas de sacrificios dos direitos dos particulares'.

Com o advento do Estado de Policia, caracterizado pela centraliza¢do do
poder no monarca, que passa a ser o unico agente da realizagio do interesse
publico, assumindo vastos poderes de intervencao na esfera juridica dos par-
ticulares para esse efeito, a posi¢ao dos particulares continua fragilizada.
O monarca estatui o interesse publico e executa as medidas necessdrias a sua
prossecugio, inexistindo qualquer exigéncia juridica que limite a sua inter-
vencao e qualquer meio de fiscalizar a sua atividade.

Porém, a doutrina procurava formular exigéncias limitativas da autoridade
do soberano, defendendo a existéncia de leis divinas que implicavam que o
soberano nio poderia sacrificar os direitos dos particulares, a nao ser por
razdes de interesse publico e mediante o pagamento de uma indemnizagao.

Analisando a expropriacio, Hugo Grécio encarou este instituto como
um ato do poder publico, fundamentando-a na oposi¢ao do jus eminens ao jus
vulgare, duas faces do direito de propriedade, cabendo o primeiro ao poder
publico e ao segundo ao particular, para a realizacdo dos seus interesses.
O jus eminens sobrepunha-se ao jus vulgare em caso de conflito, ainda que o
sacrificio deste s6 pudesse ocorrer por razdes de interesse publico e mediante
o pagamento de justa indemnizagao.

Formava-se uma doutrina influentissima a respeito da posi¢ao dos particula-
res face a intervengdes licitas dos entes publicos, o que ndo impediu que se man-
tivesse a fragilidade da situagdo dos particulares perante a atividade ablativa
do monarca, sendo fortissima a limitag¢ao dos direitos patrimoniais privados.

O estabelecimento da obrigacdo de indemnizar nesses casos resultava da
doutrina dos iura quaesita, ou seja, de direitos subjetivos dos particulares ante-
riores ao Estado que limitavam o exercicio do jus eminens, porém, esta doutrina
cedia perante a forca da razao de Estado, fundamento tinico da atividade do
monarca, e que resultava da sua prépria vontade, o que implicava que, mesmo
que fosse devida uma indemnizagao, a sua fixa¢ao seria feita arbitrariamente,
o que nao deixava quaisquer garantias ao particular.

12 V. Alves Correia, As garantias..., cit., pags. 17 e segs., e Gomes Canotilho, O problema da

responsabilidade..., cit., pags. 28 e segs.
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A existir qualquer responsabilidade, esta seria imputada aos funciona-
rios que excedessem as suas competéncias, violando ilicita e culposamente
os direitos dos stibditos, como sucedeu na Alemanha, uma responsabilizacao
que operava através de mecanismos de direito civil. O direito privado fun-
ciona como a «valvula de escape» face a inexisténcia de responsabilizagio dos
entes publicos pelo direito ptblico. Surgia o expediente do Fisco, uma pes-
soa privada que arcava com a responsabilidade pelos atos lesivos do Estado,
e que podia ser demandada judicialmente. Foi este expediente que permitiu
aos particulares demandar os entes publicos como se estes fossem entes pri-
vados e obter a indemnizagao devida.

Esta concegio estender-se-ia a todos os atos ablativos do Estado, que pas-
savam a ter uma natureza civilistica, como sucedeu com a expropriacio, que
foi concebida como venda forgada.

Estas teorias espelham a ideia essencial desta época, ou seja, impera a
méxima «The king can do no wrong», sendo nas palavras de Gomes Canotilho
«a irresponsabilidade estadual a regra e a responsabilidade a excegao»'.

1.2. A Epoca Liberal

Na época das Revolugoes Liberais, os ténues sinais da consagragao da res-
ponsabilidade dos entes publicos por intervengoes licitas surgidos na época
anterior foram recebidos pela legislacao que concretizou os ideais revolucio-
narios. Com efeito, a Declarac¢do dos Direitos do Homem e do Cidadao de
1789 afirmou no seu artigo 17.2 o caricter inviolavel e sagrado do direito de
propriedade, acrescentando que este s6 poderia ser sacrificado pelos pode-
res publicos por motivos de necessidade publica e mediante o pagamento de
justa indemnizagao. Tutelando a liberdade individual, a legislagao revolucio-
naria consolidou os principios que se haviam formado ao longo dos tempos
arespeito da responsabilidade dos entes publicos pela sua atividade ablativa,
ainda que o seu objetivo fosse cortar com os resquicios do Antigo Regime.
Esta consagragao continuou com o diploma que sistematizou as conquistas
revoluciondrias a nivel do direito privado: o Cédigo de Napoledo de 1804,

12 V. O problema da responsabilidade..., cit., pag. 39 e pags. 32 e segs., e Alves Correia, As garan-
tias..., cit., pags. 17 e segs., que seguimos de perto.
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cujo artigo 545.° reafirma a inviolabilidade e o caracter absoluto do direito
de propriedade.

Todavia, a evolucio no sentido do reconhecimento da responsabilidade
dos entes publicos por intervengdes licitas ndo ocorreu de imediato. Os pro-
blemas da época anterior mantiveram-se em grande parte, ainda que com
base em novos argumentos.

Se na monarquia absoluta o Rei era a inica autoridade com competéncia
para definir o interesse publico e restringir os direitos dos particulares quando
a prossecucio do bem publico o exigisse, no Estado de Direito Liberal o Par-
lamento, representante da vontade geral, na expressao de Rousseau, torna-se
o Gnico 6rgao competente para legislar em matéria dos direitos fundamentais
dos cidadaos, que na altura se restringiam a liberdade e a propriedade, o que
implicava que, a ser necessaria qualquer ablacao dos direitos dos particulares,
ela seria levada a cabo pela lei, entendida como expressao infalivel da vontade
popular, tornando-se particularmente dificil a responsabiliza¢ao dos pode-
res publicos, cujos atos constituiam a expressao direta da vontade do povo'.

Existindo estas dificuldades no campo da funcdo legislativa, ndo eram
menores as dificuldades no que respeita a responsabilidade dos entes publi-
cos pelo exercicio da func¢ao administrativa. Sendo a lei a expressao da von-
tade geral, passou a entender-se que o direito se resumia aos preceitos gerais
e abstratos criados pelo Parlamento que versassem sobre a esfera juridica dos
particulares, consistindo a fun¢ao administrativa na mera execugao da lei,
pelo que ndo se poderia imputar qualquer responsabilidade aos 6rgaos que
meramente executavam a vontade popular.

A afirmacio da responsabilidade dos entes publicos enfrentava ainda
outros obstaculos, resultantes da concecio de organizacao do Estado entao
adotada. Como é sabido, um dos principios estruturantes do Estado de Direito
Liberal consistia na ideia de separagio dos poderes. Derrubada a monarquia
absoluta, havia que estruturar o Estado de modo a assegurar a salvaguarda
dos direitos individuais. Em Franga, esta estruturagao seria feita de acordo
com os principios que Montesquieu formulara na obra Lesprit des lois, ainda

' Em termos préximos, v. Marcelo Rebelo de Sousa e André Salgado de Matos, Direito

Administrativo Geral (Responsabilidade Civil Administrativa), Tomo III, Dom Quixote, Lisboa,
2008, pags. 12-13.
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que com alguns desvios. Ao formular o seu pensamento, este autor teve em
atengao os «estados» que na época compunham a sociedade. Assim, Montes-
quieu concebeu a existéncia dos poderes legislativo, executivo e judicial, que
se relacionariam de modo a que um poder contrabalangasse o outro, devendo
o poder judicial, exercido sobretudo por nobres, pautar-se pela imparciali-
dade, ndo interferindo no funcionamento dos demais poderes, sendo por-
tanto uma «fun¢do neutra.

Através de uma leitura algo diversa do pensamento exato deste autor, os
liberais estruturaram o Estado com base neste modelo, criando trés orga-
nizagoes para o exercicio dos trés poderes, sendo conferido ao Parlamento,
enquanto érgao titular do poder legislativo, um indiscutivel predominio face
aos outros poderes, passando o poder judicial a ser olhado com desconfianga,
sendo entendido como mero reprodutor do contetdo das leis. Seguindo a letra
o pensamento de Montesquieu, entendiam os liberais que conferir aos tribu-
nais competéncia para conhecer da existéncia da responsabilidade dos entes
publicos seria permitir uma subversao do principio da separacio de poderes,
um entendimento que seria sustentado por algumas constru¢des dogmaticas®.

Existiam ainda obstaculos substanciais 4 consagragio da responsabilidade
dos entes publicos. Com efeito, a responsabilidade civil nesta época era con-
cebida tendo em conta os ensinamentos do direito romano que, no campo do
direito privado, consagrara a ilicitude do facto danoso e a culpa do agente
como pressupostos da responsabilidade civil. Num entendimento restritivo,
admitia-se apenas a responsabilidade aquiliana, relativa aos casos de factos
ilicitos e culposos. Em face da valorizagao destes dois pressupostos, excluia-se
aresponsabilidade do Estado justamente porque sendo o Estado uma pessoa
coletiva, seria impossivel fazer recair sobre ele a censura ético-juridica em que
consiste a culpa, que se reporta por natureza as pessoas singulares.

Para além desta razdo, considerava-se que sujeitar os entes publicos a res-
ponsabilidade indemnizatéria seria incorrer numa grave contradigao face a
soberania do Estado, pois exercendo este um poder supremo na prossecucao
do bem comum, dificilmente se concebe o reconhecimento de uma sua obri-

15 V.Rogério Soares, Direito Administrativo I, policopiado, Universidade Catolica, Porto, 1981,
pags. 21 e segs., e Maria Licia Amaral, Responsabilidade do Estado..., cit., pag. 63.
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gacdo juridica perante os particulares, que levaria o Estado a ser demandado
como qualquer particular.

Por outro lado, a responsabilidade aquiliana dos funcionarios e agentes
do Estado defrontou-se com o estabelecimento da garantia administrativa, que
fazia depender a efetivacdo da responsabilidade dos funcionarios de uma auto-
riza¢do do superior hierarquico, o que dificultava ainda mais a afirmacio da
responsabilidade dos entes publicos por intervencoes licitas'.

Esta negacdo da responsabilidade dos entes publicos nao deixou de ter
também suporte dogmatico, nomeadamente através da teoria de I’Etat-débi-
teur, que mais nao fazia do que afirmar que o reconhecimento da responsa-
bilidade do Estado consistiria na admissio de um débito dos entes publicos,
algo incompativel com a ideia de soberania”.

Os entraves a afirmacao da responsabilidade dos entes publicos que elen-
camos, em particular os de natureza substancial, resultam de um ponto de
extrema importincia: a impossibilidade de transpor integralmente o modelo da res-
ponsabilidade civil do direito privado para o campo da responsabilidade piiblica. Ainda
que sejam inegaveis os pontos de contacto entre estes dois tipos de responsa-
bilidade, a sualdégica é distinta. A doutrina francesa do século XIX, excessiva-
mente apegada a ideia de responsabilidade importada do direito romano, nao
poderia deixar de se recusar a aceitar a responsabilidade dos entes publicos
por intervengoes licitas, o que representaria uma subversio do paradigma que
se entendia ser a inica forma possivel de encarar a responsabilidade indem-
nizatéria. Urgia encontrar um novo modelo.

Mas nem por isso deixamos de encontrar manifestagdes dos primeiros
sinais de uma ideia de responsabilidade dos entes publicos por intervengdes
licitas. A este respeito destaca-se o exemplo da Prussia, na Introducio ao
Cédigo Geral de 1794, cujos §§ 74 e 75, previam, respetivamente, a subor-
dinacdo dos direitos e privilégios particulares as exigéncias do bem comum
e a obrigacao de indemnizacao do Estado pelo sacrificio desses bens ou pri-
vilégios.

16 Este instituto encontra-se revogado em Franca e expressamente proibido em Portugal

pelo artigo 271.2, n.2 1, parte final da Constitui¢ao da Republica de 1976, que p6s fim a sua
vigéncia, admitida a face da Constituicao de 1933.

17" Sobre estes obstaculos, v. Maria Lucia Amaral, Responsabilidade do Estado..., cit., pags. 56 e
segs., e Gomes Canotilho, O problema da responsabilidade..., cit., pags. 39 e segs.

24



A INDEMNIZACAO PELO SACRIFICIO (SEU SENTIDO E ALCANCE)

Estas disposicoes, que visavam em primeira linha a tutela do direito de
propriedade, permitiram a formagio de um principio juridico importantis-
simo no direito alemio, e que mais tarde influenciaria o direito portugués: o
principio da compensagdo por sacrificios especiais (Aufopferung, na expressao alema),
o que permitiu a doutrina formular um instituto aplicavel a numerosas hip6-
teses de sacrificio de direitos dos particulares impostos por intervencoes lici-
tas do Estado.

Para estabelecer com precisao o 4mbito de aplicagao deste novo instituto
juridico, ganhou forga outro principio fundamental: o principio da igualdade
na contribuigdo para os encargos publicos, segundo o qual apenas seriam recon-
duzidos ao campo da compensacio por sacrificio os encargos que, nao sendo
repartidos igualmente pelos membros da coletividade, impusessem a alguns
cidadios gravames superiores aos suportados pelos demais, o que excluia,
naturalmente, os encargos que recaissem de um modo geral sobre todos os
cidadaos.

A partir deste fundamento formulou-se um dos mais importantes pres-
supostos da indemnizacao pelo sacrificio, que ainda hoje perdura, a ideia da
especialidade e anormalidade do prejuizo resultante da intervencdo dos entes
publicos, que delimita os danos indemnizaveis por meio daquele instituto.
Entre nds, esta ideia foi acolhida pelo Decreto-Lei n.? 48 051 e pelo RRCEE.

Estes principios serdo os elementos fundamentais do sistema de respon-
sabilidade indemnizatéria de muitos paises nas épocas seguintes.

Em particular no direito alemao, destaca-se outra consequéncia da afirma-
¢do dos principios que vimos de enunciar. A doutrina da Aufopferung confron-
tou-se em primeiro lugar com casos de expropriacio por utilidade publica, ou
seja, casos de abla¢ao do direito de propriedade dos particulares pelos entes
publicos que implicavam a transferéncia do direito de propriedade para o
beneficiario da expropriacio, o que levou a formulagao de tracos especificos
deste instituto, afirmando-se por um lado a necessidade da existéncia de um
regime especial que legitime o sacrificio de direitos patrimoniais privados,
e por outro lado a exigéncia de autorizacio legal para a ablacio de direitos
patrimoniais privados.

Com base nestas especificidades o instituto da expropria¢ao desenvolve-
-se e adquire uma légica distinta da responsabilidade dos entes publicos por
intervengdes licitas, uma ideia acolhida ainda hoje pelo direito alemao, pelo
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direito italiano e pelo direito espanhol, e que se reveste da maior relevincia
a propdsito do campo de aplicagiao da indemnizagao pelo sacrificio, sendo
controversa a relacio da expropriagio com a responsabilidade indemnizaté-
ria dos poderes publicos e com a indemnizagao pelo sacrificio.

Porém, estas manifestagoes mais ndo eram do que exce¢des que confirma-
vam a regra. Se no que respeita ao instituto da expropriagao ainda é possivel
descortinar alguns sinais de reconhecimento, provenientes de épocas ante-
riores®, a afirmacio da responsabilidade do Estado por intervengdes licitas
tardava em ser uma realidade. O dogma da culpa parecia constituir um obs-
taculo intransponivel ao reconhecimento de tal responsabilidade.

O aumento exponencial de intervengdes licitas lesivas dos entes publicos
veio colocar a doutrina e a jurisprudéncia, sobretudo em Franga, perante o
grave problema de encontrar uma forma de ressarcir os particulares dos pre-
juizos causados por essas intervengdes, porquanto, face a afirmaciao do dogma
da culpa, a responsabilidade acabava por recair sobre o funcionario que atuara
culposamente e nao sobre o ente publico que atuava através dele, o que dei-
xava os particulares dependentes do patriménio do funcionario, que pode-
ria ser insuficiente para operar um ressarcimento eficaz. Havia que encontrar
novos meios de responsabilizacio dos entes publicos.

Como primeira resposta, recorreu-se ao modelo da responsabilidade do
comitente pelos atos praticados pelo comissario do direito civil, passando a
aplicar-se aos entes publicos, por analogia, uma hipétese de responsabilidade
objetiva, ou seja, que prescindia da exigéncia da culpa, segundo aideia de que
quem recebe os ganhos da atuacio de alguém sob a sua dire¢ao, devia também
suportar os custos resultantes dessa acuagao, ainda que também se pudesse
conceber esta responsabilidade como uma responsabilidade por culpa pre-
sumida, nomeadamente pela culpa in eligendo ou pela culpa in vigilando.

Esta resposta em breve revelar-se-ia insuficiente perante a reafirmacao
do dogma da culpa, impondo a restri¢ao da responsabilidade as hipdteses de
atuacgoes ilicitas e culposas, e, mesmo ai, recaindo a responsabilidade apenas
sobre o funcionario ou agente que excedesse as suas fungoes, afirmando-se
apenas que quando os entes publicos atuassem sob a égide do direito pri-

18 Fa opinido de Maria Licia Amaral, no que respeita ao caso alemao, v. Responsabilidade do
Estado..., cit., pags. 54 e segs.
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vado responderiam como qualquer particular, nos termos do direito civil®.
Tornava-se necessdria uma rotura conceitual, que pauta a fase mais recente
da evolugio desta problemitica.

2. A consagracio da responsabilidade indemnizatéria do Estado e o
tratamento moderno da indemnizacao pelo sacrificio

2.1. O sistema jurisprudencial do direito francés

Em face das dificuldades referidas no ponto anterior, tornava-se incontorna-
vel a necessidade de pensar a responsabilidade dos entes publicos com base
num modelo de direito publico, e ndo com base no paradigma civilistico.
A doutrina e a jurisprudéncia desempenharam um papel essencial na forma-
¢do da nova concecdo, nem sempre com o auxilio da legislacdo. Inexistindo
normas que regulassem a responsabilidade indemnizatdria dos poderes publi-
cos e sendo dificil determinar o tribunal competente para apreciar a¢oes de
responsabilidade, a jurisprudéncia viu-se obrigada a encontrar novas solugoes.

Paradigmatico a este respeito foi o arrét Blanco, proferido pelo Tribunal de
Conflitos no dia 1 de fevereiro de 1873, que afirmou inequivocamente que a
responsabilidade indemnizatéria dos poderes publicos nao poderia reger-se
pelos principios do direito civil, pensados para as relagdes paritarias entre
particulares, obedecendo antes a principios préprios, cujo objetivo seria con-
ciliar as exigéncias do interesse publico com os direitos dos particulares, acres-
centando que a aplica¢io dos principios reguladores da responsabilidade dos
poderes publicos constitui uma questao de natureza juridico-administrativa,
em regra subtraida a competéncia dos tribunais judiciais.

1 Estaideia ainda vigora em Portugal quanto a responsabilidade dos entes piblicos por atos
de gestdo privada, apesar de o RRCEE ndo mencionar a distingdo entre atos de gestao ptblica
e atos de gestdo privada, levantando ddvidas sobre a sua manutengio. Sobre esta questio, v.
Vieira de Andrade, “A responsabilidade por danos decorrentes do exercicio da fun¢ao admi-
nistrativa na nova lei sobre responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais entes
publicos”, in RL], Ano 1372, N.2 3951, 2008, pags. 360 e segs., sobretudo pag. 360; Freitas
do Amaral, Curso..., cit., Vol. II, pags. 705 e 709, e Marcelo Rebelo de Sousa e André Salgado
de Matos, Responsabilidade..., cit., pdg. 17, com entendimentos diversos.
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Aleitura destas conclusdes demonstra o enorme relevo desta decisao. Num
unico aresto, um tribunal reconheceu a especificidade da responsabilidade
indemnizatéria dos poderes publicos, rompendo com os dogmas civilisticos,
identificou o seu fundamento especifico e determinou a sua natureza juri-
dica. Estavam lancadas as bases de um sistema de responsabilidade dos pode-
res publicos de natureza verdadeiramente juridico-publica, cujos principios
ainda hoje vigoram em Franca.

Esta decisdao inaugurou uma fortissima corrente jurisprudencial que der-
rubou por completo os obsticulos que impediam o reconhecimento da res-
ponsabilidade dos entes publicos. Ainda em 1873, no arrét Pelletier, o Conseil
d’Etat ultrapassou o dogma da culpa do funcionario e a consequente tendén-
cia para a sua responsabilizacdo exclusiva. Em 1905, o arrét Thomason-Greco
deitava por terra a distingao entre atos de gestdo e atos de soberania, um dos
alicerces dogmaticos que justificara a aplicagio analdgica do regime da res-
ponsabilidade do comitente aos entes publicos, e que os isentava de qualquer
responsabilidade por atos praticados no exercicio de prerrogativas de direito
publico, segundo o entendimento de que soberania e responsabilidade sao
ideias incompativeis. Em 1911, o arrét Anguet admitia claramente a responsa-
bilidade dos entes publicos por factos ilicitos e culposos dos seus funciona-
rios € agentes.

Este direito de formacao jurisprudencial levou a formulagao de conceitos e
de principios respeitantes a responsabilidade dos entes publicos que perdura-
ram, e que serdo da maior utilidade na consideracio do problema em analise®.

E particularmente relevante o trabalho da jurisprudéncia francesa no que
respeita ao enquadramento conceitual dos pressupostos da responsabilidade
indemnizatéria dos poderes publicos e das suas vérias hipéteses. Desde logo,
no campo da responsabilidade aquiliana, foi estabelecida a distingao entre a
faute personnelle, referente aos casos em que o funciondrio publico atuara ilicita
e culposamente, excedendo os limites das suas fungdes, de modo a que nao

2 Sobre a evolucio jurisprudencial em Franga, v. Maria Lucia Amaral, Responsabilidade do
Estado..., cit., pags. 62 e segs.; Gomes Canotilho, O problema da responsabilidade..., cit., pags. 54-55;
Marcelo Rebelo de Sousa e André Salgado de Matos, Responsabilidade..., cit., pags. 13-14, que
seguimos de perto, e René Chapus, Droit Administratif Général, Tomo I, 12.* ed., Montchres-
tien, Paris, 1998, pags. 1129 e segs., que refere como resultado desta evolugdo a formagio do
principio da autonomia da responsabilidade piiblica.
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se podia imputar a sua atuagio ao ente publico, e a faute de service, respeitante
aos casos em que o funciondrio praticara o facto ilicito e culposo no exercicio
das suas fungdes, pelo que a sua atividade se enquadraria no servigo publico,
sendo por conseguinte imputavel ao ente publico em causa. Trata-se de uma
distingdo que assenta ainda na ideia de culpa, ao contrario de outras catego-
rizacoes efetuadas pela jurisprudéncia.

Neste campo, destaca-se o conceito de faute du service, pensado para res-
ponder a situa¢oes em que ¢ impossivel individualizar o agente que praticara
o facto danoso, ainda que o prejuizo resultasse do funcionamento de servigos
publicos, o que implica que a responsabilidade recai exclusivamente sobre os
entes publicos, funcionando independentemente de quaisquer consideragoes
arespeito da culpa do funcionério.

Trata-se de uma inovagao que ¢ hoje acolhida pelo direito portugués, no
artigo 72, n.° 3 e n.? 4 do RRCEE, que consagra a responsabilidade dos entes
publicos em caso de funcionamento anormal do servigo”, regulando justa-
mente as hipdéteses em que ¢ impossivel identificar o funciondrio que prati-
cou o facto lesivo.

Saindo do campo da tradicional responsabilité pour faute, devida a atuacio
ilicita e culposa dos funciondrios e agentes dos entes publicos, interessam-
-nos os conceitos de responsabilité pour risque e de responsabilité sans faute, que
assumem grande relevincia na problematica que nos ocupa.

Ambos os conceitos se traduzem em modalidades de responsabilidade obje-
tiva dos entes piiblicos, no sentido francés, ou seja, abstraem dos requisitos da ilicitude
eda culpa do funciondrio, sendo claramente distintos da responsabilidade aqui-
liana. Porém, ao passo que a responsabilité pour risque assenta na existéncia de
um prejuizo anormal e especial causado ao particular por atividades perigosas
da administragao, a responsabilité sans faute, assentando também na existéncia
de um prejuizo especial e anormal, distancia-se ainda mais da responsabili-
dade aquiliana, pois prescinde mais claramente do que a responsabilité pour ris-
que da ilicitude do facto, resultando da imposicao intencional de um sacrificio
especial ou anormal a terceiros por parte dos entes publicos, da qual emerge
a obrigacdo de indemnizar o particular pelos prejuizos causados.

' Neste sentido, v. Freitas do Amaral, Curso..., cit., Vol. II, pags. 736-737.
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Com a formulagio deste conceito, foi reconhecida pela jurisprudéncia
a responsabilidade dos entes publicos por intervengoes licitas, fundada em
principios préprios do direito publico, com reflexos nos futuros sistemas de
responsabilidade indemnizatéria®.

Operara-se uma rotura face ao paradigma anterior, ainda que se conce-
bessem as novas modalidades de responsabilidade como subsididrias face a
responsabilidade aquiliana, considerada de longe a hipétese mais importante
e frequente de responsabilidade indemnizatéria dos poderes publicos, o que
nio retira importancia ao grau de dignidade que foi reconhecido a responsa-
bilidade objetiva dos entes publicos, e em particular a responsabilidade por
intervengoes licitas.

Esta evolugdo pudera contar com apoios autorizados na doutrina, com
vozes do gabarito de Hauriou e Duguit, destacando-se algumas ideias deste
ultimo autor, paradigmaticas quanto ao afastamento dos dogmas antigos.

Encarando a responsabilidade do Estado numa perspetiva realista, Duguit
rompeu com a ideia de que soberania e responsabilidade sao conceitos incon-
cilidveis, considerando a primeira como um mero conceito metafisico, sem
apoio na realidade, derrubando mais um obstaculo a afirmacao da responsabi-
lidade do Estado. Defendendo, na esteira do positivismo sociolégico, o apego
do direito aos factos, Duguit encarou as leis como resultados da realidade, e
nio como expressao infalivel da vontade geral, o que lhe permitiu substituir
o conceito de soberania pelo conceito de servigo pablico, que dotava as novas
concegdes da jurisprudéncia sobre a responsabilidade dos entes publicos de
novos alicerces dogmaticos.

Aplicado no campo da responsabilidade indemnizatdria, o conceito de
servico publico legitimava as hipdteses de responsabilidade objetiva, desva-
lorizando o modelo tradicional da responsabilidade aquiliana e encarando a
responsabilidade como resultando tnica e exclusivamente do dano causado
aos particulares pelo funcionamento dos servigos publicos. Nesta perspetiva,
a responsabilidade passa a obedecer a um esquema de «seguranca social,
assentando numa ideia de solidariedade, que impde a reposicao de qualquer

22 V. Georges Dupis, Marie-José Guédon e Patrice Chrétien, Droit Administratif, 12.% ed.,
Sirey, Paris, 2011, pags. 611 e segs., e Charles Debbasch e Fréderic Colin, Droit Administratif,
10.2 ed., Economica, Paris, 2011, pags. 401 e segs., que analisam a responsabilité pour risque e a
responsabilité sans faute em termos préximos das concegdes da jurisprudéncia do Conseil d’Etat.
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prejuizo causado aos particulares, garantindo a tutela dos seus direitos, em
particular do seu patriménio®.

Esta tese, suportando dogmaticamente as novas orientagdes jurispruden-
ciais, permitiu a reconstrugao da responsabilidade do Estado por intervencoes
licitas. Resultando a responsabilidade dos entes publicos do mero funciona-
mento dos servigos publicos, o fundamento de tal responsabilidade residira
na igualdade dos cidadaos perante os encargos publicos, exigida pelo artigo
13.2 da Declaragao dos Direitos do Homem e do Cidadao.

O reconhecimento de tal fundamento simplificava imensamente a aceita-
¢do da responsabilidade publica. Se esta se fundava na igualdade perante os
encargos publicos, tornava-se facil admitir que sempre que tal igualdade fosse
rompida por razdes de interesse geral, estarfamos perante uma hipdtese de
responsabilidade dos entes publicos. Esta ideia ganhou importancia a ponto
de ser considerada como fundamento de toda a responsabilidade publica no
direito francés, perdurando este entendimento ainda hoje para alguns auto-
res, defensores da doutrina tradicional.

No entanto, a aplicacdo deste principio a numerosas situagdes permitiu
que o seu campo de aplicagio fosse recortado de modo rigoroso, sendo for-
mulada uma nova modalidade de responsabilidade dos entes publicos: a res-
ponsabilité pour rupture de [€galité devant les charges publiques, fundada na violacao
direta da igualdade perante os encargos publicos causada por intervengoes
licitas e intencionalmente danosas dos entes publicos. Esta nova modalidade
de responsabilidade é considerada uma hipétese de responsabilité sans faute em
sentido amplo, & semelhanga da responsabilité pour risque, devido ao facto de
ambas constituirem casos de responsabilidade objetiva dos entes publicos™.

A responsabilidade dos entes publicos por intervencoes licitas ganhava
novo recorte dogmadtico e um campo de aplicagio bastante vasto. Na juris-
prudéncia do Conseil d’Etat, a responsabilité pour rupture de égalité devant les char-

** Sobre esta doutrina v. Gomes Canotilho, O problema da responsabilidade..., cit., pags. 57-58;
Maria Lucia Amaral, Responsabilidade do Estado..., cit., pags. 75 e segs., e Rui Medeiros, Ensaio sobre
a responsabilidade civil do Estado por actos Legislativos, Almedina, Coimbra, 1992, pags. 26 e segs.
** Para uma exposicao destas categorias no direito francés vigente v. Georges Dupis et
alii, Droit Administratif, cit., pags. 611 e segs.; C. Debbasch e F. Colin, Droit Administratif, cit.,
pags. 461 e segs., e Roberto Caranta, La responsabilita extracontratuale della pubblica amministra-

zione, Sistemi e Techinche, Giuffre Editore, Milano, 1993, pags. 214 e segs.
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ges publiques permite fundamentar a responsabilidade dos entes publicos por
danos causados por obras publicas que prejudiquem o exercicio da atividade
de comerciantes com estabelecimentos localizados na zona das obras, bem
como a responsabilidade resultante dos danos causados pelo funcionamento
de causas legitimas de inexecugdo de sentengas de tribunais, ou a responsa-
bilidade resultante da aplicacio de normas regulamentares®.

O funcionamento desta modalidade de responsabilidade foi subordinado
a pressupostos claros, ja anteriormente formulados pela jurisprudéncia: a
especialidade e a anormalidade do prejuizo causado, exigindo a primeira que o
dano atinja apenas um determinado conjunto de membros da coletividade,
e a segunda que o prejuizo exceda os custos normais da vida em sociedade,
o que implica que o particular nio devera suportar os danos. Tais exigéncias
sao limitativas por natureza, tendo sido concebidas atendendo ao interesse
publico prosseguido pelas intervengoes dos entes publicos e a sustentabilidade
financeira dos cofres publicos, que seria comprometida, no entendimento da
doutrina, se o Estado tivesse de compensar os particulares, por exemplo, por
cada medida de intervengao econémica tomada.

O cardcter limitativo destes pressupostos é inequivoco no campo da fungao
legislativa, uma vez que nesses casos o prejuizo é causado por uma norma geral,
o que por si s6 dificulta a prova do pressuposto da especialidade do prejuizo.

Tal é claro se considerarmos a aplicagio do novo principio aos danos cau-
sados no exercicio da funcio legislativa, com a admissao da célebre respon-
sabilité du fait des lois, que resultaria da violagdo do principio da igualdade
perante os encargos publicos operada por lei. Esta responsabilidade emerge
de sacrificios impostos aos particulares por uma lei vdlida, nomeadamente
face a Constituicao. No entanto, a entrada em campo desta responsabilidade
depende em grande parte da vontade do préprio legislador, ou seja, do autor
do facto danoso, que poderd admitir ou excluir a sua responsabilidade atra-
vés da introduc¢io de uma disposi¢ao que regule esse ponto, pelo que cabe a
jurisprudéncia interpretar os preceitos de cada diploma e averiguar se eles
admitem ou excluem a responsabilidade do legislador.

> Elencando mais exemplos, C. Debbasch e F. Colin, Droit Administratif, cit., pags. 466 e segs.,
e Louis de Gastines, “La responsabilité extracontractuelle des personnes morales publiques”,
in Revue du Droit Public, Tomo 108, 1992, pags. 135-169, sobretudo 162 e segs.
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Por outro lado, esta modalidade de responsabilidade estd limitada por
pressupostos exigentes. Para além dos pressupostos da especialidade e anor-
malidade do prejuizo, a responsabilité du fait des lois ndo podera operar se os
prejuizos nao forem claramente graves, ou se a lei consagrar regimes delibe-
radamente discriminatérios, visando objetivos especificos e tutelando cer-
tos interesses, porquanto tais regimes sao por natureza estranhos a qualquer
ideia de igualdade perante os encargos publicos. O mesmo se verifica se a lei
prosseguir interesses manifestamente gerais e superiores, como a saude, a
defesa nacional ou a economia.

Estas exigéncias tornam a responsabilidade do legislador por intervencdes
licitas danosas limitada no direito francés, embora a jurisprudéncia a tenha
procurado admitir de forma mais ampla, nomeadamente na esteira do arrét
La Fleurette de 1938 e do arrét Cie radioélectrique de 1966, proferidos pelo Con-
seil d’Etat, ainda hoje leading cases nesta matéria, que consagraram o entendi-
mento de que o siléncio do legislador ndo exclui a responsabilidade, antes
poderd valer como um reconhecimento tacito da mesma®®.

Este novo modo de encarar a responsabilidade dos entes publicos por
intervengdes licitas teve uma consequéncia importantissima no que respeita
ao campo de aplicagdo que se reconheceu a este instituto.

Radicando a responsabilidade dos entes publicos por intervengées lici-
tas na ideia de igualdade na repartigdo dos encargos publicos, uma ideia que
esteve sempre ligada ao instituto da expropriacio, nas primeiras fases da
evolugdo da problematica em andlise, a doutrina passou a considerar o insti-
tuto da expropriagdo o paradigma da responsabilidade do Estado por factos
licitos, ou seja, a expropriagao seria um caso de responsabilidade do Estado
por factos licitos, por constituir o campo de aplicagdo natural do principio
da igualdade perante os encargos publicos e por se tratar da hipdtese mais
frequente de prejuizos causados intencional e licitamente pelos entes publi-
cos, fundados em habilitagdo legal, ndo havendo qualquer distin¢do a fazer
entre os dois institutos®.

¢ Sobre este instituto, v. René Chapus, Droit Administratif Général, cit., T. 1, pags. 1201 e segs.,
e C. Debbasch e F. Colin, Droit Administratif, cit., pags. 491 e segs., que seguimos de perto.
7 V. Maria Lucia Amaral, Responsabilidade do Estado..., cit., pags. 83 e segs.
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Trata-se de uma ideia que ainda hoje caracteriza um pouco o direito fran-
cés”® e que influenciou outros ordenamentos juridicos, entre os quais Portu-
gal, e ser-nos-4 util adiante, quando considerarmos o 4mbito de aplicagio da
indemnizacdo pelo sacrificio.

Todavia, a doutrina francesa trata cada vez mais separadamente os dois
institutos, motivada em particular pela diversidade de regimes legais, e nao
tanto pelo estabelecimento de qualquer distingao entre responsabilidade e
expropriagao.

Asideias que referimos exprimem em grande parte o estado atual da pro-
blematica que nos ocupa no direito francés, que, em matéria de responsabi-
lidade dos entes publicos por intervengdes licitas permanece um direito de
base jurisprudencial.

2.2. O sistema de responsabilidade indemnizatéria do direito alemao

Consideremos a evolucido desta problematica no direito alemao. J4 tivemos
ocasido de apreciar a influéncia dos §§ 74 e 75 da Introduciao do Cédigo
Prussiano na formacao do principio da Aufopferung, pensado para acorrer a
hipéteses de sacrificio de direitos dos particulares impostos licitamente por
entes publicos. Esta influéncia de principios provenientes de épocas anterio-
res caracterizaria toda a evolu¢io do direito alemao nesta matéria.

Durante o século XIX, o direito alemao admitia apenas a figura da
Entschidigung, entendida como a indemnizacio devida aos particulares por
sacrificios graves e especiais decorrentes de intervengdes dos entes publi-
cos efetivadas por razdes de interesse publico, enfrentando o ordenamento
juridico alemao os mesmos obstaculos que impediram o reconhecimento da
responsabilidade indemnizatdria dos entes publicos por intervengoes licitas
em Franca.

% V., p. ex., René Chapus, Droit Administratif Général, T.11,10.% ed., Montchrestien, Paris, 1997,
pags. 641 e segs., que trata separadamente os institutos da responsabilidade por factos licitos
e da expropriagdo e qualifica este Gltimo como caso tipico de imposi¢do de uma prestagao
aos particulares por razoes de interesse publico, o que aproxima a posi¢ao deste autor da
doutrina tradicional, e ainda Yves Gaudemet, Droit Administratif,18.* ed., Librairie Générale
du Droit, Paris, 2005, pags. 417 e segs.
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Inicialmente estes obsticulos foram contornados, como sucedeu em
Franga, através da aplicagdo por analogia do regime da responsabilidade do
comitente as hipéteses em que se entendia que os entes publicos nao podiam
deixar de responder pelos prejuizos causados aos particulares, mas este cami-
nho em breve se revelou insuficiente. A doutrina alema nao tardou em consi-
derar que o Estado devia responder diretamente perante os particulares pelos
prejuizos que lhes causasse a atuacido dos seus funcionarios ou titulares de
érgaos. A influéncia da teoria do Fisco contribuia também para que nio se
pusesse nenhum obstaculo ao reconhecimento da responsabilidade dos entes
publicos, tendo em conta que esta teoria contrariava qualquer ideia de que
soberania e responsabilidade eram ideias incompativeis.

A Alemanha caminhou rapidamente para a consagragao legislativa do insti-
tuto da responsabilidade do Estado. Apesar de o § 839 do Cédigo Civil Alemao
de 1900, que permanece em vigor, prever apenas a responsabilidade dos fun-
cionarios por prejuizos causados, o legislador alemio nao tardaria em regular
tal instituto. Em 1909 a Prussia regulou legislativamente a responsabilidade
do Estado por factos ilicitos e culposos dos seus funciondrios, e em 1910 uma
lei do Império admitia a responsabilidade do Estado pelos factos ilicitos dos
seus funcionarios, com pressupostos idénticos aos constantes do Cédigo Civil.
Em 1919, o artigo 131.® da Constituicdo de Weimar estabeleceu a responsabi-
lidade dos entes publicos resultante da violagio de deveres perante tercei-
ros praticada por funciondrios no exercicio das suas fungoes, salvaguardando
ainda a existéncia do direito de regresso do ente piblico contra o funcionario e
remetendo a regulagio dos demais aspetos deste instituto para a lei ordindria.

Na mesma linha, no direito constitucional alemao vigente, o artigo 34.°
da Grundgesetz de 1949, inserido na Parte II do referido diploma, relativa a
Federacao Alema e aos Léinder, prevé a responsabilidade do Estado e demais
entidades publicas no caso de atos praticados por funcionarios e agentes no
exercicio das suas fungdes em violacao de deveres funcionais perante tercei-
ros, salvaguardando o direito de regresso caso o funcionario ou agente tenha
agido com dolo ou culpa grave.

Da enumeragdo destes factos resultam claras as grandes diferencas da
evolucio do direito alemao em relagio ao caso francés, porquanto na Alema-
nha foi o legislador o obreiro da consagracao da responsabilidade dos entes
publicos, sem que ocorresse uma rotura operada pela jurisprudéncia, antes
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um reconhecimento legislativo de principios que ja vinham sendo afirma-
dos, ainda que a doutrina nao deixasse de criticar a auséncia de responsabili-
dade dos entes publicos e pugnasse pela sua consagracio. Esta evolugao teria
importantes consequéncias quanto ao tratamento dogmatico das hipéteses
de responsabilidade dos entes publicos por intervengoes licitas.

Se em Franga a responsabilité sans faute em sentido estrito e depois a responsa-
bilité pour rupture de l€galité devant les charges publiques constituiram os institutos
agregadores de todos os casos de ressarcimento dos prejuizos causados por
intervencoes licitas dos entes publicos, na Alemanha, a influéncia dos velhos
principios da igualdade perante os encargos publicos e do respeito pelos iura
quaesita dos particulares levaram a que nascesse uma pluralidade de institu-
tos respeitantes as situagdes de responsabilidade indemnizatéria dos entes
publicos por intervengoes licitas.

E asrazdes da existéncia desta pluralidade de institutos sao claras. Se aten-
dermos ao artigo 34.2 da Grundgesetz, constataremos que nele se reconhece
apenas a responsabilidade civil extracontratual dos entes publicos por factos
ilicitos e culposos praticados pelos seus funciondrios no exercicio das suas
funcoes. A expressao «violagao de deveres de funcio» constante deste artigo
¢ clara nesse sentido.

Assim, se entendermos, na esteira da doutrina maioritaria, que este pre-
ceito ndo se refere a outros deveres de indemnizagdo do Estado, teremos de
concluir que o mesmo, como sucedera com o artigo 131.2 da Constituicao
de Weimar, apesar de dissipar quaisquer duvidas a respeito do reconheci-
mento da responsabilidade dos entes publicos pelos factos ilicitos dos seus
funcionarios levantadas pelo § 839 do Cédigo Civil Alemao (Biirgerliches
Gesetzbuch, na designagao abreviada, BGB), nada adianta a respeito da res-
ponsabilidade indemnizatéria dos entes publicos por intervengoes licitas.

A prépria regulacao da responsabilidade dos entes publicos pela violagao
de deveres funcionais praticada pelos seus funcionarios constante do referido
artigo é incompleta, tornando-se necessario complementar o artigo 34.° da
Grundgesetz com o § 839 do BGB?, pelo que os principios reguladores desta
matéria residirdo noutros preceitos.

? Para uma andlise do artigo 34.° da Grundgesetz, v., entre nés, Margarida Cortez, Responsa-
bilidade Civil da Administragdo por Actos Administrativos Ilegais e Concurso de Omissdo Culposa do
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A doutrina alema encontra tendencialmente o fundamento da respon-
sabilidade dos entes publicos por intervencdes licitas no principio da com-
pensacao do sacrificio ou Aufopferung, previsto no Cédigo Geral Prussiano.

O reconhecimento deste principio resulta atualmente de varias normas
da Grundgesetz, respeitantes a garantia constitucional do patrimoénio dos par-
ticulares. Efetivamente, o artigo 14.° da Grundgesetz, na sequéncia do artigo
153.2 da Constituigdo de Weimar, consagra no seu n.® 1 a garantia do direito de
propriedade, estabelecendo o n.? 3 que a expropriagao sé pode ter lugar por
razoes de interesse publico, sendo determinada pela lei ou com base numa
lei que fixe a medida da indemnizacéo, que deve ser calculada ponderando
as exigéncias do interesse publico e os direitos dos particulares, consagrando
assim a obrigacao constitucional de previsio de indemnizagio por parte das
leis expropriativas (Junktim klausel ou cldusula indemnizatdria conjunta.)

Todavia, o referido preceito apenas prevé a indemnizag¢ao num caso espe-
cifico de sacrificio dos direitos dos particulares, o direito de propriedade, pelo
que coube a doutrina o papel de interpretar tais preceitos de modo a incluir
no seu campo de aplicacdo o sacrificio de outros direitos.

Talinterpretagio comegou a ser feita na vigéncia da Constitui¢do de Weimar,
no seguimento da doutrina de Wolff, que defendeu a aplicacio de um con-
ceito constitucional de propriedade mais amplo do que o conceito civilistico,
aplicando a garantia constitucional a todos os direitos patrimoniais dos par-
ticulares, de modo a que estes ficassem salvaguardados de qualquer ato dos
entes publicos que impusesse o seu sacrificio arbitrariamente, garantindo a
Constitui¢do ndo s6 os direitos patrimoniais dos particulares, como também
o proprio contetido do direito de propriedade privada.

Nio desenvolveremos a argumentagio que apoiou esta doutrina, que nos
distanciaria do problema que nos ocupa®. Diremos apenas que a doutrina de
Wolft obteve completa aceita¢do, sendo consagrada no conceito alargado de
propriedade (erweiterter Eigentumsbegriff ), assegurando fundamento consti-
tucional a defesa de todos os direitos patrimoniais dos particulares perante
qualquer ablagdo arbitrariamente imposta pelos entes publicos.

Lesado, Studia Iuridica, 52, Coimbra Editora, Coimbra, 2000, pags. 198 e segs., e Maria Lucia
Amaral, Responsabilidade do Estado..., cit., pags. 101-102 e 110 e segs.
%0 Para mais desenvolvimentos, v. Maria Lucia Amaral, Responsabilidade do Estado..., cit.,

pags. 110 e segs., e Rui Medeiros, Ensaio..., cit., pags. 38 e segs., que seguimos de perto.
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Esta doutrina continua a ser seguida na vigéncia da Grundgesetz, resultando
dela a afirmacio do conceito alargado de expropriagao (erweiterter Enteignungs-
begriff), que, em suma, permitia a aplicagdo do regime da expropriagao do
direito de propriedade a qualquer ato que sacrificasse direitos patrimoniais
privados. No fundo, cuidava-se de aplicar a todos os direitos patrimoniais a
garantia que vigorava no campo do direito de propriedade, estendendo assim
a ideia ampla de propriedade ao campo da expropriacio.

Estanocio veio a ter um enorme éxito, nao sé porque criava um modo ade-
quado de tutela do patriménio privado, conferindo forga juridica ao preceito
constitucional que se considerava assegurar a garantia do patriménio privado,
mas também porque fornecia uma solugao juridica adequada aos casos cada
vez mais frequentes de ablagao licita dos direitos patrimoniais dos particu-
lares por atos dos entes publicos, que ndo estavam cobertos pela responsabi-
lidade civil dos entes publicos por factos ilicitos e culposos dos funcionarios
e agentes (Amtshaftung), prevista atualmente no artigo 34.2 da Grundgesetz.

Assim, o reconhecimento da responsabilidade dos entes publicos por inter-
vencoes licitas operou-se na Alemanha por via da reafirmacio de principios
antigos e pela interpretacio de normas existentes, resultando num trata-
mento dogmatico claramente distinto do direito francés, partindo-se do con-
ceito de expropriacdo para se afirmar a existéncia da responsabilidade dos
entes publicos por intervengoes licitas, culminando no reconhecimento do
dever de compensacao do sacrificio especial e anormal dos direitos dos par-
ticulares, imposto pelos entes publicos por razdes de interesse geral (Entei-
gnunganspruch).

Porém, a base dos novos institutos continuou a ser o Aufopferung, enquanto
fundamento de todas as obrigacdes de compensacio de sacrificios legitima-
mente impostos aos particulares pelos entes publicos, ainda que se discuta a
fonte deste principio®.

Mas a expropriagao (Enteignung) e o alargamento do seu campo de aplica-
¢do apenas cobriam as hipdteses de sacrificio de direitos patrimoniais, dei-
xando de fora os direitos pessoais. Para integrar esta lacuna, o fundamento

' Sobre esta discussao, v. Ulrich Karpen, “L'esperienza della Germania”, in La responsabilita
pubblicanell’esperienza giuridica europea, diregao de Domenico Sorace, Il Mulino, Bologna, 1994,
pags. 121 e segs., sobretudo 144 e segs., seguindo a opinido de F. Ossenbiihl, caput scholae da
concegio de responsabilidade indemnizatoria ainda hoje predominante na Alemanha.
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encontrado foi de novo o Aufopferung, nascendo o Aufopferungsanspruch, ou
principio da indemnizacao por sacrificio de direitos pessoais. Deste modo, a
indemnizagao por expropriacio foi contraposta a indemnizagao pelo sacrifi-
cio de direitos de indole nio patrimonial, abrangendo esta tltima sobretudo
os casos de danos causados a saide ou ao corpo, com base na jurisprudéncia
e em legislagdo especial, referente, por exemplo a vacinagoes ou a a¢oes das
forcas de seguranca em estado de emergéncia.

O campo de aplicagdo do novo instituto foi rigorosamente delimitado a
partir da ideia de igualdade perante os encargos ptblicos, dependendo a sua
aplicacio da existéncia de um sacrificio especial que exceda a contribuicao
normal dos outros membros da coletividade, nio sendo indemnizaveis os
sacrificios resultantes de riscos gerais da vida em sociedade®.

O ambito de aplicacio da Enteignung e do Aufopferung é alargado aos casos
em que, ainda que nao seja intengio dos entes publicos impor sacrificios aos
particulares, a sua intervencao licita acaba por ter como efeito direto o sacri-
ficio dos direitos dos particulares. Este alargamento é justificado pela analo-
gia existente entre as duas situagdes, faltando a estes casos apenas o requisito
da intengao ablativa dos entes publicos.

Surgem assim os conceitos de intervenc¢ao expropriatdria e intervengao
impositiva de sacrificio (enteignender Eingriff e aufopfernder Eingriff ), que expri-
mem, respetivamente, para a expropriacio e para a imposicao de sacrificio,
a obrigacao de ressarcimento dos prejuizos causados aos particulares por
intervengdes ordenadas pelos entes publicos das quais derivem efeitos dano-
sos diretos, ainda que a imposi¢ao de sacrificios ndo seja pretendida pelos
entes publicos. Seria o caso, por exemplo, dos danos causados a uma empresa
pelos trabalhos de construgiao de uma estrada. Nesse caso é ébvia a falta de
intencao ablativa dos entes publicos, que poderio até ter procurado tomar
todas as precaugdes para evitar a produgdo de danos, o que nao impede que
se reconheca o direito dos particulares a serem ressarcidos dos prejuizos cau-
sados, com base na analogia existente entre esta situagdo e a expropriacio,
recorrendo-se para este efeito ao artigo 14.%, n.? 1 da Grundgesetz, referente a
fixacdo dos limites da propriedade por via da lei*.

2 Sobre o Aufopferungsanspruch, v. Ulrich Karpen, 0b. e loc. cits., na nota 31, pags. 144 e segs.
3% Sobre estes institutos, v. Ulrich Karpen, 0b. ¢ loc. cits., na nota 31, pags. 147-148.
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Contudo, estes institutos nao cobriam os casos em que a imposicio de
sacrificios aos particulares resultava ndo de uma atuacio licita dos entes pabli-
cos, mas de uma imposicio ilegitima por parte dos mesmos. Aos olhos da
doutrina, estas situacoes em breve se apresentaram como casos carecidos de
compensacao.

A resposta a este problema foi encontrada na analogia destas hipéteses
com a Enteignung e o Aufopferung, dado que se estes previam a obrigacio de
indemnizacao por sacrificios de indole patrimonial e ndo patrimonial imposta
licitamente pelos entes publicos, por maioria de razio, tais sacrificios tam-
bém deveriam ser compensados se fossem impostos ilicitamente pelos entes
publicos, ainda que inexistisse qualquer culpa individual de qualquer fun-
cionario ou agente. No fundo, cuidava-se de dar resposta aos casos da faute
du service do direito francés.

A tutela destes casos seria efetivada através dos conceitos de quase-
-expropriagio ou intervengio andloga a expropriagdo e de quase-sacrificio
ou intervencdo andloga a imposicao de sacrificio (enteignungsleicher Eingriff e
aufopferungsleicher Eingriff, respetivamente), segundo os quais qualquer sacrifi-
cio especial, patrimonial ou nao patrimonial, ilicitamente imposto terd de ser
ressarcido. Estes institutos tém grande importancia, sendo frequentemente
aplicados pela jurisprudéncia, ainda que alguma doutrina tenda a questio-
nar a sua validade®*.

Tal é o estado do direito alemdo no que respeita a problematica em ana-
lise. O sistema alemao de prestagdes indemnizatérias juridico-publicas ainda
hoje assenta em grande medida nos principios constantes do artigo 14.® da
Grundgesetz e no principio da Aufopferung previsto na Introdugao do Cédigo
Geral Prussiano e concretizado por alguma legislagdo especial.

Inexiste em direito alemao uma legislacao geral sobre responsabilidade
dos entes publicos, apesar de em 1981 ter sido aprovada uma lei federal sobre
esta matéria (Staatshaftunggesetz), que foi considerada inconstitucional pelo
Tribunal Constitucional Federal, por incompeténcia legislativa do Parlamento,
por decisio de 19 de outubro de 1982, poucos meses ap6s a sua entrada em
vigor, voltando o direito alemao a situacio anterior.

3% V.as referéncias de Ulrich Karpen, ob. e loc. cits., na nota 31, pags. 148 e segs.
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Dadescri¢io tracada resultam claras as diferengas do direito alemao face ao
direito francés*. No direito francés todas as figuras indemnizatdrias dos entes
publicos por intervengoes licitas sao reconduzidas a responsabilité pour rupture
de [¢galité devant les charges publiques. Diversamente, no direito alemao tais figu-
ras sio expressas numa pluralidade de institutos, existindo, ao lado da tradi-
cional responsabilidade dos entes publicos por factos ilicitos (Amtshaftung),
prevista no artigo 34.2 da Grundgesetz, a expropriacao por utilidade publica
(Enteignung), constante do artigo 14.° do referido diploma, o Aufopferung, ou
principio da indemnizagao pelo sacrificio especial licitamente imposto pelos
entes publicos, as intervencoes com efeitos expropriativos e as intervengoes
com efeitos impositivos de sacrificio (enteignender Eingriff e aufopfernder Ein-
griff), e os institutos analogos a ambas (enteignungsleicher Eingriff e aufopferungs-
leicher Eingriff ), aos quais acresce o Aufopferungsanspruch, ou principio da
indemnizacio pelo sacrificio de direitos pessoais.

Portanto, o sistema alemao apresenta-se como consideravelmente mais
complexo do que o sistema francés.

Esta complexidade reflete-se na natureza da responsabilidade por inter-
vengoes licitas, porquanto em Franca a responsabilidade enquadra todos os
deveres indemnizatérios por intervengdes licitas, ao passo que o direito ale-
mao contrapde a obrigacdo de indemnizar resultante da responsabilidade
por factos ilicitos e culposos (Schadenersatz), a obrigaciao de indemnizar resul-
tante da imposigao licita de sacrificios especiais pessoais ou patrimoniais
(Entschidigung), procurando a primeira colocar o lesado na situagio em que
se encontrava se nao tivesse sofrido o dano, ao contrario da segunda, que visa
meramente compensar o particular pelo sacrificio sofrido.

Em suma, perante o direito alemao, responsabilidade, expropriagao e
imposicao de sacrificio sdo conceitos inteiramente distintos, uma distin¢ao

% V.em geral, Ulrich Karpen, 0b. e loc. cits., na nota 31; Peter Badura, “Fondamenti e sistema
della responsabilita dello stato e del risarcimento pubblico nella Repubblica Federale di Ger-
mania”, in Rivista trimestrale de diritto pubblico, ano XXXVIII, Giuffre Editore, Milano, 1988,
pags. 399 e segs., e Maria Licia Amaral, Responsabilidade do Estado..., cit., pags. 43 e segs., e 95
e segs., que seguimos de perto. V. ainda F.]. Jiménez Lechuga, La responsabilidad patrimonial de
los poderes piiblicos en el derecho espafiol, Marcial Pons, Madrid, 1999, pags. 245-246, e G. Recchia,
“La responsabilita della pubblica amministrazione e dei suoi dirigenti in diritto comparato
e in diritto comunitario”, in Diritto processuale amministrativo, Ano XX, Fasciculo IV, 2002,
pags. 803 e segs., em especial 815 e segs. e 829 e segs.
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que ¢é quase desconhecida no direito francés. Estamos perante dois modos
de encarar a responsabilidade indemnizatdria dos entes publicos por inter-
vengdes licitas radicalmente diferentes®.

2.3. O sistema do direito italiano

Atendendo ao direito italiano, constatamos que as suas caracteristicas nesta
matéria aproximam-no mais do direito alemao do que do direito francés.

Em Itdlia também se verificaram no século XIX obstaculos ao reconhe-
cimento da responsabilidade indemnizatoéria, 4 semelhanca da Franga e da
Alemanbha.

Na primeira metade do século, a jurisprudéncia apegou-se a disting¢ao
entre atos de gestdo e atos de império, admitindo a responsabilidade dos
entes publicos no caso dos primeiros, por aplicagio das regras de direito pri-
vado, porquanto nesses casos os entes publicos atuavam como qualquer par-
ticular, e excluindo-a no caso dos segundos, por se entender que quando os
entes publicos atuavam autoritariamente nao se poderiam aplicar as regras
de direito privado, acentuando a doutrina que a apreciagdo da existéncia de
responsabilidade dos entes ptblicos se funda na ilegitimidade dos atos admi-
nistrativos que suportavam a sua atividade, e nao na sua ilicitude.

Este entendimento foi fortemente contestado na segunda metade do
século, como atesta a Legge abolitiva del contenzioso amministrativo de 1865, que
abolindo a distingdo entre legitimidade e ilicitude do ato administrativo,
deitava por terra um dos obstdculos ao reconhecimento da responsabilidade
indemnizatéria dos entes publicos, o que ndo eliminou os restantes obstacu-
los, continuando a conceber-se a responsabilidade indemnizatéria dos entes
publicos como uma responsabilidade por facto de outrem, aplicando-se por
analogia o regime da responsabilidade do comitente.

Esta construgao seria abandonada pela doutrina durante o século XX, por
ser inadequada face as especificidades da atividade administrativa e devido
ao entendimento de que entre o funciondrio autor do facto danoso e o ente
publico existe uma identificagdo, de modo que os atos do primeiro sao dire-
tamente imputados ao segundo, sem qualquer distin¢ao de sujeitos.

3¢ Sobre esta contraposicio, v. os autores e obras citados na nota 35.
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O éxito desta doutrina permitiu o reconhecimento da responsabilidade
indemnizatéria dos entes publicos, independentemente do tipo de atividade
em causa.

Este reconhecimento seria consagrado pela Constituicao da Republica de
1947, cujo artigo 28.° dispoe que os funcionarios e agentes do Estado e demais
entes publicos sio diretamente responsaveis nos termos da lei civil, penal e
administrativa pelos atos cometidos em violagao do direito, estendendo nesse
caso a responsabilidade civil ao Estado e demais entes publicos.

Deste preceito resulta uma responsabilidade solidaria dos entes publicos
com os seus funcionarios e agentes, acrescendo a responsabilidade dos pri-
meiros a responsabilidade dos segundos, ainda que a Administragao goze de
direito de regresso sobre o agente em certos casos.

A Constituigdo estatui que a regulacao definitiva dos pressupostos da
responsabilidade civil dos entes publicos cabe a lei civil, como resulta da
expressio «nos termos da lei civil», pelo que existe uma identidade de pres-
supostos entre a responsabilidade dos particulares e a responsabilidade dos
entes publicos. Ao que acresce a incompletude da disposi¢io constitucional,
que carece de um desenvolvimento através das disposi¢oes do Cédigo Civil
Italiano, ainda que a Constitui¢ao refira que a responsabilidade dos entes
publicos decorre de uma ilicitude de resultado, da «violagao de um direito»,
e nao da ilegitimidade de um ato administrativo®”.

Por outro lado, a Constitui¢do assegura que os entes publicos respondem
diretamente perante os particulares, e ndo por facto de outrem. No direito
italiano, o reconhecimento da responsabilidade dos entes publicos resulta das
normas do direito privado, em particular do artigo 2043.2 do Cédigo Civil,
no que respeita a responsabilidade por factos ilicitos e culposos, e da garantia
constitucional, como sucede na Alemanha, nao se tendo verificado qualquer
rotura semelhante ao caso francés®.

7 Sobre os pressupostos da responsabilidade indemnizatéria no direito italiano e as suas

caracteristicas, v. Pietro Virga, Diritto Amministrativo, Vol. I. Principi, 4.* ed., Guiffre Editore,
Milano, 1995, pags. 417 e segs., e Elio Casetta, Manuale de diritto amministrativo, 5.* ed., Giuffre
Editore, Milano, 2003, pags. 583 e segs.

¥ Sobre a evolugdo do direito italiano e as suas previsdes constitucionais, v. Guido Corso,
Manuale de Diritto Amministrativo, G. Giappichelli Editore, Torino, 2003, pags. 292 e segs., e
F. Caringella, L. Delphino, e F. del Giudice, Diritto Amministrativo, 22.* ed., Simone, Napoli,
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A este respeito, existiu grande discussao acerca da vigéncia de um prin-
cipio da autonomia de tipo francés em Itdlia. Durante o século XX, autores
como Orlando, Guido Zanobini, Santi Romano ou Casetta procuraram fun-
dar a responsabilidade dos entes publicos em principios diversos dos princi-
pios de direito civil, sem sucesso.

Em Italia é maioritdrio o entendimento de que a responsabilidade dos
entes publicos e a responsabilidade dos particulares tém origens comuns,
sendo indiferente do ponto de vista do lesado se o facto danoso foi praticado
por um particular ou por um funcionario publico. A Constitui¢io, ao esten-
der a responsabilidade civil dos funcionarios aos entes publicos, parece cor-
roborar tal afirmacao®.

No que respeita a responsabilidade por intervengoes licitas, persistem as
semelhangas com o direito alemao. A doutrina tende a conceber a respon-
sabilidade indemnizatéria restritivamente, abrangendo apenas os casos de
factos ilicitos e culposos*.

A responsabilidade indemnizatdria dos entes publicos por intervengdes
licitas cai num ambito inteiramente distinto das previsoes do Cédigo Civil,
o que chegou a constituir um obstaculo a sua afirmagio, dado o apego da
doutrina a aplicacdo das normas civilisticas. Na falta de resposta destas, ¢ a
Constitui¢do, e em particular as normas constitucionais sobre expropriagao,
que a doutrina italiana recorre para determinar os pressupostos da respon-
sabilidade indemnizatdria por intervengdes resultantes do exercicio legi-
timo dos poderes publicos, e para formular principios que se apliquem aos
casos de sacrificios licitamente impostos pelos entes publicos por razoes de
interesse geral.

Estabelecendo o artigo 42., n.® 3 da Constitui¢cao* que a propriedade
privada pode ser objeto de expropriacdo por motivos de interesse geral, nos
casos previstos na lei e mediante o pagamento de indemnizagao, a doutrina

2005, pags. 694 e segs., que seguimos de perto. Negando o caracter direto da responsabilidade
dos entes publicos, Casetta, Manuale..., cit., pags. 565 e segs.

% Sobre esta discussio, e neste sentido, v. Guido Corso, Manuale..., cit., pags. 302 e segs.

*0 Neste sentido, v. Pietro Virga, Diritto Amministrativo..., cit., Vol. I, pags. 418 e segs.

1 Sobre este preceito, v. a anotagao 14 de Stéfano Rodota ao artigo 42.2 da Constituicio, in
Commentario della Costituzione, Raporti Economici, dirigidos por Giuseppe Branca T. II, Zani-
chelli Editore, Bologna, 1982, pags. 183 e segs.
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retira desta norma um regime geral de compensagao de sacrificios de indole
patrimonial. Porém, a concec¢io adotada quanto a natureza do dever indem-
nizatério resultante da imposi¢ao de sacrificios patrimoniais extravasa da
légica da responsabilidade civil em sentido estrito.

A este respeito, a doutrina contrapde o termo «risarcimento», que exprime
o dever de indemnizar resultante da pratica de factos ilicitos e culposos, e que
visaria a reparacio integral do prejuizo causado ao particular, colocando-o na
situagdo em que estaria se o facto lesivo ndo se verificasse, ao termo «inden-
nizzo», que exprime o dever de indemnizar resultante da imposicao licita de
sacrificios, e que, segundo principios proprios, visaria uma mera compensa-
¢do ou reintegracao parcial da esfera juridica do particular, segundo critérios
limitativos, estabelecidos por vezes na lei, que se medira em fungao do valor
do sacrificio causado, mas que podera nio corresponder a sua totalidade ou
até ser meramente simbolica.

Como exemplos desta situagio, a doutrina indica a requisi¢ao de bens e a
resolucao unilateral de contratos por motivos de interesse publico, a par de
algumas situacoes previstas em lei especial*.

Ja quanto a expropriagao por utilidade publica e a generalidade dos
atos ablativos, a doutrina situa a indemnizacao expropriatéria no campo da
«indennizzo» mas encara-a como pressuposto de validade do procedimento
expropriatério e como contrapartida devida ao expropriado pela transferén-
cia do bem®.

Tal ¢ a concegido vigente, ainda que persista alguma discussao sobre a
medida da compensagao a atribuir ao particular, sendo consensual que a com-
pensacao de sacrificios de indole nao patrimonial encontra o seu fundamento
no artigo 3.2 da Constituicao, que consagra o principio da igualdade.

Todavia, a nogao de responsabilidade por atos licitos nao é desconhecida em
Italia. Com efeito, a doutrina utiliza tal no¢io frequentemente para expri-
mir as hipéteses de compensacio de sacrificios licitamente impostos pelos

*#2 V. Pietro Virga, Diritto Amministrativo..., cit, Vol. 1, pags. 505 e 421; F. Caringella et alii, Diritto
Amministrativo, cit., pag. 726; Guido Corso, Manuale..., cit., pags. 315 e segs., que seguimos de
perto, e Maria Lucia Amaral, Responsabilidade do Estado..., cit., pags. 42 e segs. e 127 e segs.

# V. Rocco Galli, Corso di Diritto Amministrativo, reimpressao da 2.* ed., Cedam, Milano, 1996,
pags. 590-591, e 866-867.
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entes publicos**, mas a configuracio do dever indemnizatdrio nesses casos
distancia completamente este conceito da responsabilidade indemnizatéria
em sentido estrito, reconduzindo-o a figura da «indennizzo», dai que a conce-
¢do de responsabilidade francesa nio vigore em Itdlia.

Existe uma contraposicio entre responsabilidade indemnizatéria por fac-
tos ilicitos e compensacio de sacrificios licitamente impostos.

2.4. O sistema espanhol e as suas particularidades

Um tltimo pais de particular interesse a considerar é Espanha. A semelhanca
de outros paises, o direito espanhol inicialmente ndo reconhecia a respon-
sabilidade indemnizatéria dos poderes publicos, com excegdo de legislacao
avulsa referente, por exemplo, a danos causados em operagdes militares, ou a
indemnizagbes por morte ou incapacidade resultante do uso de armas pelas
forcas de seguranca.

Mais tarde, o Cédigo Civil de 1889 consagrou no artigo 1902.2 um princi-
pio geral de responsabilidade pelos danos causados a outrem com culpa ou
negligéncia, estabelecendo o artigo 1903.° do mesmo diploma a responsabi-
lidade por facto de terceiro, prevendo que o Estado seria responsavel quando
atuasse por mediagdo de um agente especial, mas ndo quando atuasse por
meio de um funciondrio com competéncia para praticar o ato em causa, caso
em que se aplicaria o artigo anterior.

Porém, estas normas raras vezes foram aplicadas, pelo facto de o Estado
atuar por via de funciondrios normalmente competentes e devido aos obs-
taculos a responsabilizacio direta dos funcionarios levantados pela exigén-
cia de reclamag@o prévia por escrito prevista na Ley de Responsabilidad Civil de
Funcionarios Publicos del Orden Gubernativo de 1904.

Esta situagdo mudou com a Constitui¢io Republicana de 1931, cujo artigo
41.° previa a responsabilidade subsididria do Estado ou da Corporagao cor-
respondente pelos danos causados pelos seus funcionarios no exercicio das
suas fungoes e com violagao dos seus deveres.

* V., p. ex., a obra citada na nota 43; F. Caringella et alii, Diritto Amministrativo, cit., pig. 726
e Guido Corso, Manuale..., cit., pag. 315.
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Posteriormente ao fim da vigéncia desta Constitui¢ao, outros diplomas afir-
maram o reconhecimento da responsabilidade indemnizatéria dos poderes
publicos, com destaque para a Ley de Expropiacion Forzosa de 1954, cujo artigo
121.° consagrou o direito de indemnizacio dos particulares pelos danos nos
seus bens e direitos resultantes do funcionamento normal ou anormal dos
servicos publicos, ou de atos praticados no exercicio de poderes discriciona-
rios ndo fiscalizaveis contenciosamente, salvaguardando o direito de regresso
do ente publico®.

A responsabilidade indemnizatéria dos entes publicos ganhava sélidas
bases, que seriam reforcadas pela Constituicao Espanhola de 1978, que a prevé
como garantia constitucional, no artigo 9.2, n.? 3, formulando o principio da
responsabilidade do Estado no artigo 106.%, n.° 2, integrado no Titulo IV, refe-
rente ao Governo e 3 Administragio, reconhecendo o direito de indemniza-
¢ao dos particulares, nos termos da lei, pelas lesdes causadas aos seus bens
e direitos, desde que resultantes do funcionamento dos servigos ptblicos*®.

Ao contrario dos paises ja considerados, em Espanha existe um diploma
legislativo que disciplina o regime geral da responsabilidade indemnizatdria
dos entes publicos, completando as previsoes constitucionais. Trata-se da Ley
30/1992, conhecida como Ley de Régimen juridico de las Administraciones Piiblicas
'y del Procedimiento Administrativo Comuin, alterada pela Ley 4/1999, ainda em
vigor, cujo artigo 139.2, n.? 1 reitera o conteudo da previsao constitucional,
afirmando que o dever de indemnizar cabe aos entes publicos.

Da analise da Constituicao e da Lei resultam algumas notas caracteristicas
do regime de responsabilidade indemnizatéria espanhol. Desde logo o cardc-
ter direto da responsabilidade dos entes publicos, independentemente de o
funcionario ter atuado com dolo ou culpa, e independentemente da natureza
juridica do vinculo que liga este ao ente publico, pelo que o particular pode

* Sobre esta evolugdo, v. E. Garcia de Enterria e T. R. Ferndndez, Curso..., cit., Vol. II, pags.
367 e segs., e Jesus Leguina Villa, intervengdo no coléquio “A Responsabilidade Civil Extra-
contratual do Estado”, in Ministério da Justica, Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado
— Trabalhos preparatdrios da reforma, cit., pags. 81 e segs., ponto 2.

6 Sobre estes preceitos constitucionais v. Fernando Garrido Falla, anotag¢oes ao artigo 106.2,
n.2 2, in Comentarios a la Constitucion, dirigidos por este autor, 3.* ed., Civitas, Madrid, 2002,
pags. 1640 e segs., e Jesus Leguina Villa, anotagdes ao artigo 106.%, n. 2, in Comentarios a la
Constitucion Espafiola, XXX Aniversario, diregdo de Marfa Emilia Casas Baamonde e Miguel
R.-P. Y Bravo-Ferrer, Fundacién Wolters Kluwer, Madrid, 2009, pags. 1734 e segs.
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exigir a indemnizagdo diretamente ao ente publico, até nos casos em que é
impossivel responsabilizar individualmente um agente pelo facto lesivo®.

Salienta-se ainda a ampla liberdade de conformacio conferida ao legis-
lador na regulagdo desta matéria, dada a remissdo expressa da Constituicao
para a lei ordinaria, dispondo o artigo 149.% n.° 1, alinea 18) da Constituigao
que o Estado tem o dever e competéncia exclusiva para estabelecer «o sis-
tema de responsabilidade de todas as Administragoes Publicas», ndo tendo
as Comunidades Auténomas competéncia para criar regimes de responsabili-
dade distintos, nem para derrogar o regime estadual, o que atribui ao regime
de responsabilidade indemnizatéria espanhol um caracter unitario*.

Este sistema estabelece uma responsabilidade indemnizatéria dos entes
publicos independentemente do tipo ou forma de atividade extracontratual
que desenvolvam, exigindo-se apenas que a lesdo resulte do funcionamento
normal ou anormal dos servigos ptblicos. E irrelevante averiguar se a Adminis-
tracio atuou sob a égide do direito publico ou sob a égide do direito privado,
tendo a Ley 4/1999 abolido a divisao entre gestao publica e gestao privada®.

Particularmente interessante ¢ o entendimento sobre os pressupostos da
responsabilidade indemnizatdria corrente em Espanha. Todos os paises que
consideramos fundam a responsabilidade indemnizatéria, ainda que em ape-
nas uma modalidade, na ilicitude e na culpa do agente que praticou o facto
danoso, porém em Espanha a responsabilidade indemnizatéria assume um
cardcter tendencialmente objetivo, pois prescinde do requisito da culpa do
agente, ao que acresce a desconsideracio da ilicitude do facto.

A Constituicao e a lei ordinaria referem como tnicos pressupostos da res-
ponsabilidade indemnizatdria a existéncia de um dano em bens ou direitos
dos particulares e o nexo de causalidade do dano com o funcionamento dos
servigos publicos. Ou seja, o sistema espanhol visa garantir a intangibilidade

¥ Assim, v. E. Garcia de Enterria e T.R. Ferndndez, Curso..., cit.,, Vol. II, pags. 373 e segs.; Jesus
Leguina Villa, anotagoes ao artigo 106. ¢, n. © 2, in Comentarios a la Constitucion Espafiola..., cit.,
pags. 1737 e segs., e Fernando Garrido Falla, anotacdes ao artigo 106. ¢, n.2 2, in Comentarios
a la Constitucidn, cit., pags. 1652-1653.

* Neste sentido, v. E. Garcia de Enterria e T. R. Fernandez, Curso..., cit., Vol. II, pag. 373.

* V. Jiménez Lechuga, La responsabilidad..., cit., pag. 225, Jests Leguina Villa, anotagdes ao
artigo 106. ¢, n.° 2, in Comentarios a la Constitucion Espafiola..., cit., pags. 1738 e segs.
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do patriménio do particular, resultando a censura juridica dirigida ao facto do
dano causado ao particular.

Eirrelevante averiguar da culpa do agente, salvo para efeitos de imputagio
de danos, bem como da ilicitude do facto danoso. Interessa antes averiguar
se ocorreu um dano indemnizavel resultante do funcionamento dos entes
publicos, um traco que levanta crescentes duvidas e criticas a doutrina e a
jurisprudéncia, reclamando-se uma aproximacao ao sistema francés*’. Porém,
o sistema vigente ainda encara o dano indemnizavel como pressuposto deci-
sivo, sendo consideravelmente amplo e generoso na perspetiva dos particula-
res, a cujos direitos a lei procura assegurar uma reparacio integral®. Porém,
os danos indemnizaveis nio sio encarados sem limitagoes.

Na verdade, o artigo 139.2, n.? 2 da Ley 30/1992 dispde que o que o dano
devera ser efetivo, ou seja, devera traduzir-se na produgao concreta de um
resultado negativo na esfera juridica do particular, devendo ser também real
e atual, ndo sendo indemnizaveis os danos futuros ou eventuais; devera ser
avaliavel em termos pecunidrios, ou seja, devera ter uma traducao econémica,
ainda que se refira a direitos nao patrimoniais; e individualizavel em relacao
a uma pessoa a um grupo de pessoas, o que exclui do campo da responsabi-
lidade os custos normais da vida em sociedade®.

Acrescenta o artigo 141.2, n.? 1 da Ley 30/1992 que o dano sé serd indem-
nizavel se o particular n3o tiver o dever de o suportar de acordo com a lei.

Este preceito tem grande relevo, pois ¢ encarado como a consagracio da
teoria da lesdo antijuridica, elaborada por Orlando, um dos autores italianos
que procuraram fundar a responsabilidade indemnizatdria em pressupostos
diversos dos fixados no Cédigo Civil Italiano.

Segundo esta teoria, o fulcro da responsabilidade deveria deslocar-se da
ilicitude para o dano, sendo indemnizavel qualquer lesao que o particular nao

3 V.E. Garcia de Enterriae T. R. Fernandez, Curso..., cit.,, Vol. II, pags. 373 e segs.; Jiménez Lechuga,
Laresponsabilidad..., cit., pag. 220, e Jesus Leguina Villa, Intervengao, loc. cit. nanota 45, pags. 87-88.
Sobre a critica no sentido da subjectiviza¢ao do sistema, v. M. Sanchez Morén, Derecho Adminis-
trativo, Parte General, Tecnos, Madrid, 2005, pag. 868, aderindo a essa doutrina, e Ramoén Parada,
Derecho Administrativo, T.1 (Parte General), 15. * ed., Marcial Pons, Madrid, 2004, pags. 630 e segs.
1V, nestes termos, E. Garcia de Enterria e T. R. Ferndndez, Curso..., cit., Vol. I, pags. 365 e
369, e Jiménez Lechuga, La responsabilidad..., cit., pags. 214 e segs.

52 Sobre estes requisitos, v. Jestis Leguina Villa, Intervengao, loc. cit. na nota 45, pags. 92 e
segs., ¢ E. Garcia de Enterria e T. R. Ferndndez, Curso..., cit., Vol. II, pags. 379 e segs.
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tenha o dever de suportar. Trata-se de um entendimento amplo de responsa-
bilidade, que influenciou profundamente o direito espanhol.

Garcia de Enterria, o introdutor desta doutrina em Espanha, desenvolveu-
-a a partir da analise do caracter antijuridico da lesdao. Segundo este autor, um
dano ¢ antijuridico se o particular nio tiver o dever de o suportar, entendendo-
-se o cardcter antijuridico do dano em termos estritamente objetivos. Bastara
averiguar da existéncia de um dano causado indevidamente para que opere
a responsabilidade indemnizatéria, ainda que o agente atue licitamente. Tal
s6 ndo sucederd se ocorrer uma causa de justificagdo que legitime a produ-
¢do do dano, através de uma previsao legal, se existir um titulo juridico que
legitime a intervengdo danosa, ou se o dano causado se contiver nos custos
gerais da vida em sociedade. A juridicidade do dano tera de ser provada pelos
entes publicos que procurem demonstrar que nio incorrem num dever de
indemnizar. Esta doutrina foi maioritariamente acolhida pela doutrina e pela
jurisprudéncia e consagrada na lei**.

Os dados apresentados denotam a amplitude e a objetividade deste sistema
e o seu abandono dos pressupostos tradicionais da responsabilidade indem-
nizatoria. Decorrendo da Constitui¢ao e da lei que a responsabilidade resulta
exclusivamente do funcionamento normal ou anormal dos servigos publicos,
¢ desnecessaria a distingdo entre responsabilidade por factos ilicitos e res-
ponsabilidade por factos licitos. O facto danoso pode resultar de uma atua-
cao licita ou ilicita, estando ambos os tipos de intervengdes abrangidos pelo
conceito de responsabilidade indemnizatdria, pensado sobretudo na perspe-
tiva da tutela do lesado, o que origina significativas diferencas face a outros
ordenamentos juridicos®*.

Tais diferengas sdo claras quanto ao campo de aplicacdo da responsabi-
lidade indemnizatéria por intervengdes licitas. Em Espanha, a maioria das
hipéteses da tradicional responsabilidade por factos licitos sao abrangidas
pelo conceito amplo de responsabilidade.

% Sobre a teoria de Orlando, v. Gomes Canotilho, O problema da responsabilidade..., cit.,

pag. 58 e segs., € 100 e segs., antevendo o seu triunfo, e E. Garcia de Enterria e T. R. Ferndndez,
Curso..., cit., Vol. II, pags. 379 e segs.

** Sobre este ponto, v. E. Garcia de Enterria e T. R. Fernandez, Curso..., cit., Vol. II, pags. 375
e segs., e Jiménez Lechuga, La responsabilidad..., cit., pag. 271.
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Porém, diferentemente das demais intervengoes licitas, a expropriagao
por utilidade publica é concebida numa légica diversa da responsabilidade.
Segundo a doutrina maioritdria, a expropriac¢do ¢ considerada um ato cuja
finalidade direta, intencional e necessaria ¢ a ablagao do direito de proprie-
dade pelo ente publico. Diversamente, a responsabilidade resulta de um facto
que incidentalmente causa um dano que deve ser reparado, podendo tal facto
resultar de uma conduta licita ou ilicita.

Por outro lado, ao passo que na responsabilidade a indemnizacgao é um
posterius face ao facto danoso, na expropriagao, os efeitos danosos sio pre-
vistos e queridos de antemao, sendo a indemnizac¢ao um prius face ao facto
danoso, o que aproxima a natureza da expropriacio de uma venda forcada,
que se encontra submetida a um procedimento legal, sendo a indemniza-
¢do seu pressuposto. Na expropriacio, ao contrario da responsabilidade, nao
existe um dever de indemnizar, mas uma obrigacao de pagamento prévio ao
despojo do direito de propriedade do particular.

Refere-se ainda que a responsabilidade, ao contrario da expropriagao, nao
visa diretamente o sacrificio de direitos patrimoniais, antes resulta da pros-
secucdo do interesse publico levada a cabo pelos entes publicos, no decurso
da qual emergem factos lesivos, que se apresentam como um dano prévio e
irreversivel®.

Tal resulta da Constituicio, cujo artigo 33.%, n.2 3 estabelece que ninguém
pode ser privado dos seus bens ou direitos, salvo por razdes justificadas de
utilidade publica ou interesse social, mediante a correspondente indemnizagdo,
nos termos da lei, estabelecendo para a expropriagcdo um fundamento dis-
tinto da responsabilidade®.

O conceito de expropriagao do direito espanhol é amplo, referindo-se ao
sacrificio do direito de propriedade e demais direitos ou interesses patrimo-
niais, como resulta expressamente do artigo 1.2, n.® 1 da Ley de Expropiacion
Forzosa™.

> Em termos proximos, v. E. Garcia de Enterria e T. R. Fernandez, Curso..., cit., Vol. II, pags.
250-251, e 377-378, e Jiménez Lechuga, La responsabilidad..., cit., pags. 224-225.

5 F a opinido dominante entre os comentadores da Constituico. V. Jests Leguina Villa, ano-
tacdes ao artigo 106.%, n.* 2, in Comentarios a la Constitucién Espafiola..., cit., pag. 1737, e Fernando
Garrido Falla, anotagdes ao artigo 106.%, n.° 2, in Comentarios a la Constitucion, cit., pag. 1652.
57 V. Luciano Parejo Alfonso, Derecho Administrativo, Ariel, Barcelona, 2003, pags. 820-821.
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Em Espanha, a légica prépria da expropriacio aplica-se independente-
mente do tipo de ato pelo qual ela operou. No caso das leis expropriativas
tal ¢ claro, entendendo-se que sempre que uma lei impuser sacrificios ao
patrimdnio dos particulares, ela terd de prever a indemnizagao e nao podera
exclui-la, sob pena de inconstitucionalidade, nomeadamente por violagio do
principio da igualdade de contribuicio para os encargos publicos, vigorando
assim a cldusula indemnizatdria conjunta do direito alemao®®.

Paralelamente, o artigo 139., n.® 3 da Ley 30/1992 admite a responsabi-
lidade do Estado pela aplicagdo de normas nio expropriatérias dos direitos
dos particulares, quando estes ndo tenham o dever de suportar os prejuizos,
nos termos da lei e desde que a norma em causa estabeleca tal obrigacao.

Assim, em Espanha, expropriacio e responsabilidade sio dois conceitos
que se complementam na garantia do patrimdnio do particular e na repara-
cdo integral das suas lesoes.

2.5. O sistema do Direito da Unido Europeia

Na evolucio mais recente, ha que atender ao Direito da Unido Europeia, em
virtude da sua crescente influéncia sobre o direito interno e das suas parti-
cularidades.

Nesta matéria, ¢ de referir o artigo 340.2 do Tratado sobre o Funciona-
mento da Unido Europeia, correspondente ao antigo artigo 288.2 do Tratado
que institui a Comunidade Europeia, cujo segundo paragrafo estabelece que
a Unido é responsavel extracontratualmente segundo os principios gerais comuns
aos Estados membros, devendo indemnizar os danos causados pelas suas instituigoes
ou agentes no exercicio das suas fungoes.

Desta norma decorre que se visou articular a regulacdo da responsabili-
dade da Unido com os varios direitos internos, resultando a primeira dos prin-
cipios comuns aos segundos, sendo patente a influéncia da concegio francesa
neste preceito®. O texto acolhe a ideia de responsabilidade da Unido pelos

8 V. E. Garcia de Enterria e T. R. Fernandez, Curso..., cit., Vol. II, pags. 387 e segs., e Parejo
Alfonso, Derecho Administrativo..., cit., pags. 821 e 876-877.

% Sobre esta evolugio v. G. Recchia, 0b. e loc. cits. na nota 35, pag. 842., e Afonso N. F. Patrao,
Responsabilidade Extracontratual da Comunidade Europeia, Dissertagao de Mestrado em Ciéncias
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factos ilicitos praticados pelos seus agentes e instituicdes no exercicio das
suas fungdes, ou seja, a faute de service.

Mas este artigo pouco nos adianta, tendo um caracter remissivo. O regime
da responsabilidade extracontratual da Unido resulta sobretudo da jurispru-
déncia do Tribunal de Justica da Unido e do Tribunal Geral, que tém densi-
ficado os seus pressupostos.

Segundo a jurisprudéncia constante destes Tribunais, a responsabilidade
extracontratual da Unido depende da existéncia de uma ilegalidade imputdvel
as instituigoes da Unido, resultante de agdes ou omissdes dos mesmos, indepen-
dentemente do tipo de atividade em causa, devendo tal ilegalidade resultar
de uma violagdo suficientemente caracterizada de uma norma juridica que tenha
por fim conferir direitos aos particulares. Tal pressuposto depende da exis-
téncia de uma violagao grave e manifesta dos limites da discricionariedade
das institui¢des da Unido na aplicagdo das normas europeias, através de uma
ponderacio casuistica.

Exige-se ainda a existéncia de um prejuizo real, certo e concreto, que podera
ser potencial, ainda que provavel e seguro, patrimonial ou ndo patrimonial,
e a existéncia de um nexo de causalidade certo e suficientemente direto entre a ilega-
lidade cometida e o dano causado, de modo a que o facto seja causa deter-
minante do dano.

Para beneficiar da indemnizagao, o lesado tera de invocar estes requisi-
tos cumulativamente e fazer prova dos mesmos, sob pena de improcedéncia
da agiao®.

Analisando estes pressupostos, dir-se-ia que a responsabilidade extra-
contratual da Unido tem um caracter objetivo, dada a auséncia de qualquer
referéncia ao requisito da culpa, todavia, tal ndo parece correto. A influéncia
marcante do direito francés na jurisprudéncia europeia leva a que, a seme-
lhanca da responsabilité pour faute, os pressupostos da culpa e da ilicitude sejam
tratados conjuntamente, sem qualquer distin¢do, o que nao implica que a

Juridico-Politicas, Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, Coimbra, 2007, pags.
137 e segs.

0" Sobre estes pressupostos, v., p. ex., 0 Despacho do Tribunal Geral de 4 de junho de 2012
(Azienda Agricola Bracesco Srlin liquidazione contra Comissdo Europeia), processo n.® T-440/09,
e 0 Acérdao do mesmo Tribunal de 24 de abril de 2012 (Evropaiki Dynamiki contra Comissio),
processo n.® T-554/08, disponiveis em www.infocuria.eu.
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culpa seja totalmente desconsiderada, porquanto a exigéncia de uma viola-
¢do grave e manifesta do direito da Unido remete-nos claramente para ele-
mentos subjetivos, ainda que a constatagio da ilegalidade prevalega sobre a
indagacao da culpa®.

Tal entendimento tem reflexos na consideragao da responsabilidade da
Unido por intervengoes licitas. Apegada ao modelo da responsabilité pour faute
do direito francés, a jurisprudéncia europeia tem tido grandes dificuldades
em afirmar a responsabilidade da Unido por intervengoes licitas, ou, na sua
terminologia, a responsabilidade da Unido em casos de «inexisténcia de atua-
¢do ilicita dos seus drgdos», sendo tal figura admitida na maioria dos direitos dos
Estados-membros.

Inicialmente, a jurisprudéncia da Unido furtou-se a apreciacio destas ques-
toes. Por exemplo, o Tribunal de Primeira Instancia, no acérdio referente
ao processo n.2 T-113/96, evitou admitir a responsabilidade da Comunidade
Europeia por danos causados por uma norma do Ato Unico Europeu que
estabelecia a supressao de certas atividades econémicas, invocando o parti-
cular que tal norma equivalia a uma expropriacio, sendo devida compensacio
pela violacao dos principios da tutela dos direitos adquiridos e da prote¢io da
confianca. Escudando-se na natureza de tratado internacional do Ato Unico,
o Tribunal julgou a agdo improcedente, por entender que niao ocorrera um
facto ilegal imputavel as institui¢des comunitarias.

A jurisprudéncia mais recente tem vindo a reconhecer a existéncia desta
figura, nomeadamente no célebre Acérdao Dorsch, e nos Acérdaos De Boer
e Développement SA et Clemessy, submetendo-a, com base nos principios dos
direitos nacionais, a existéncia de um prejuizo especial e anormal, ou seja, que
ultrapasse os riscos inerentes a vida em sociedade e que se restrinja a uma
categoria especifica de pessoas.

Porém, a tendéncia restritiva permanece forte, como atesta o Acérdao do
Tribunal de Justica de 9 de setembro de 2008 (FIAMM e FIAMM Technologies
contra Conselho e Comissio)®?, contrario a um anterior Acérdao do Tribunal de
Primeira Instancia que admitira a figura, no quadro da responsabilidade por

' Neste sentido, v. G. Recchia, 0b. e loc. cits. na nota 34, pags. 846 e segs., e Afonso Patrao,
Responsabilidade..., cit., pag. 251.

62 Este Acérdao foi proferido nos processos n.%s C-120/06 P e C-121/06 P, estando disponivel
em www.infocuria.eu. V. Afonso N. F. Patrao, Responsabilidade..., cit., pags. 253-254 e 258-259,
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danos resultantes de um direito aduaneiro cobrado a um importador de bana-
nas nos Estados Unidos, devido a desconformidade do regime de importagao
do direito comunitdrio com normas da Organizagdo Mundial de Comércio,
afirmando expressamente que a responsabilidade da Comunidade por factos
licitos nao é um instituto admitido pelo Direito da Unido, considerando a deci-
sdo do tribunal a quo viciada de erro de direito e acrescentando que a Comuni-
dade responde apenas se a atuagao das suas instituicoes for ilegal, nos estritos
termos do artigo 288.% do Tratado que institui a Comunidade Europeia.

Assim, foi, a nosso ver lamentavelmente, negada frontalmente a existéncia
da responsabilidade da Unido por factos licitos, uma recusa que a admitir-se
constitui uma grave omissao do Direito da Unido, que negaria aos particulares
uma compensagao que lhes seria devida segundo o principio daigualdade na
contribui¢do perante os encargos, neste caso da Unido. Nao obstante, de iure
condito e de iure condendo, cremos que se deve admitir tal instituto, estando
em aberto a sua discussao na jurisprudéncia.

Refira-se ainda a disciplina do Direito da Unido quanto a responsabili-
dade dos Estados pela sua violagdo. Este regime tem uma base essencial-
mente jurisprudencial, com recurso a principios gerais dos direitos internos
e aos principios gerais do Direito da Unido, fornecendo o artigo 4.2, n.2 3 do
Tratado sobre a Unido Europeia, onde se consagra que os Estados membros
devem tomar as medidas necessdrias para garantir a execugio das obrigacoes
decorrentes dos Tratados ou dos atos das institui¢oes da Unido, algum apoio
para a afirmacdo dessa responsabilidade.

Em matéria de pressupostos da responsabilidade dos Estados, a jurispru-
déncia da Unifo, na esteira dos Acérdios do Tribunal de Justica Francovich,
Brasserie du Pécheur e Factofarme e Kobler®®, tem entendido que eles consis-
tem numa a¢ao ou omissao imputavel as institui¢oes de um Estado membro,
que consubstancie uma violagdo suficientemente caracterizada de uma norma do
direito da Unido que vise conferir direitos aos particulares, para além da existéncia

e jurisprudéncia ai citada, e G. Recchia, ob. ¢ loc. cits., na nota 35, pags. 850 e segs., que se-
guimos de muito perto.

% Acérdao de 19 de novembro de 1991, processos n.% C-6/90 E C-6/91, Acérdao de 5 de margo
de 1996, processos n.> C-46-93 e C-48-93, ¢ Acérdao de 30 de setembro de 2003, processo
n.? C-224/01, respetivamente, in www.infocuria.eu.
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de um dano e do nexo de causalidade entre a violagdo praticada e o prejuizo sofrido
pelos particulares.

Quanto ao primeiro pressuposto, nio existem grandes diferengas face a
responsabilidade da Unido, reportando-se a responsabilidade dos Estados
a ilegalidades praticadas no exercicio de todas as fun¢des do Estado, tendo
particular interesse as omissoes legislativas, nomeadamente de transposigao
de diretivas da Unido e sendo irrelevante a consideragao da aplicabilidade
direta da norma violada.

O pressuposto da violacio suficientemente caracterizada, apesar de ndo
exigir a prova do dolo ou mera culpa da instituigao estadual, contém juizos de
censura, defendendo o Tribunal de Justica que a violagao deve ser manifesta
e grave, face aos limites da margem de aprecia¢io dos Estados na aplicacdo
de normas da Unido, tendo em conta o grau de clareza e precisao da norma
violada, o ambito da margem de apreciagio deixada aos Estados, a intencio-
nalidade ou o caricter voluntario do incumprimento e do prejuizo, o carac-
ter desculpavel ou ndo de um eventual erro de direito e a contribuicao dos
6rgaos da Unido para o incumprimento estadual.

Estes requisitos serdo apreciados caso a caso, entendendo-se, em caso de
inexisténcia de margem de apreciagio dos Estados, que a mera violagdo da
norma ¢ suficientemente caracterizada. Quanto ao dano e ao nexo de causa-
lidade, nao ha diferencas face a responsabilidade da Uniao.

Note-se que a responsabilidade dos Estados pela violag¢ao do direito da
Unido ¢ apreciada pelos tribunais nacionais, podendo os Estados regula-la
legislativamente, desde que, segundo o Tribunal de Justica, ndo estabelecam
requisitos desfavoraveis face a regulagao da Uniao®.

Do exposto resulta que o sistema de responsabilidade dos Estados pela
violagdo do direito da Unido tem notas de objetividade, ainda que nio pres-
cinda de elementos subjetivos.

Este sistema teve reflexos particulares em Portugal, dado que para a revo-
gacio do Decreto-Lei n.? 48 051 contribuiu um acérdao do Tribunal de Jus-
tica de 14 de outubro de 2004, que condenou o Estado por manter em vigor
tal diploma, que exigia o pressuposto da culpa, no campo de procedimen-

¢ Sem prejuizo da instauragio de uma agdo por incumprimento pela Comissio Europeia,
nos termos dos artigos 258.2 a 260.% do Tratado sobre o Funcionamento da Unido.
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tos pré-contratuais de empreitadas de obras publicas, de prestagao de ser-
vicos e de fornecimento de bens, violando o regime da Unido, que dispensa
a prova da culpa. Mais tarde, o artigo 7.2, n.? 2 do Regime aprovado pela Lei
n.2 67/2007, que visou corrigir a situagao, foi alterado pela Lei n.* 31/2008,
passando a remeter expressamente para o direito da Unido, na sequéncia de
nova condenacio do Estado Portugués em Acérdao de 10 de janeiro de 2008.

Por outro lado, o artigo 15.2, n.2 1 do RRCEE consagra como um dos para-
metros de ilicitude na responsabilidade pelo exercicio da funcio legislativa
o Direito da Unido, e o n.? 4 do preceito, que regula os pressupostos da res-
ponsabilidade do Estado pelo exercicio da funcio legislativa, apresenta fortes
influéncias dos critérios jurisprudenciais utilizados pelos tribunais da Unido,
utilizando critérios de responsabilidade como «o grau de clareza e precisao
da norma violada».

Assim, ¢ clara a importéancia do Direito da Unido na disciplina desta maté-
ria%.

2.6. A evolucio do direito portugués

Resta-nos referir a evolugao desta problematica em Portugal. O inicio desta
evolugdo apresenta poucas especificidades face ao caso francés.

No século XIX, a responsabilidade indemnizatéria dos entes publicos
enfrentava em Portugal as mesmas dificuldades que se verificavam em Franga.
Prova disso é a omissdo das Constitui¢oes do século XIX nesta matéria®,
bem como o Cédigo Civil de 1867, cujo artigo 2399.2 previa apenas que 0s
empregados publicos seriam responsaveis pelas perdas e danos que causas-
sem se excedessem ou nao cumprissem as disposi¢oes da lei no exercicio das
suas fungdes, respondendo nesse caso como qualquer cidadao, nos termos do
artigo 2400.2 do mesmo diploma.

% Sobre este ponto, v. as obras citadas na nota 59 e Carlos Cadilha, Regime da Responsabilidade
Civil..., cit.,anotac¢oes 7 e 8 ao artigo 15.%, pags. 319 e segs., e anotagio 11 ao artigo 7.2, pags. 157
e segs.; Miguel Gorjao-Henriques, Direito da Unido, 6.* ed., Almedina, Coimbra, 2010, pags.
423 e segs., que seguimos de perto; e Maria J. Rangel de Mesquita, O Regime da Responsabilidade
Civil Extracontratual do Estado e Demais Entidades Piiblicas e o Direito da Unido Europeia, Almedina,
Coimbra, 2009, pags. 27 e segs.

% V. o artigo 14.° da Constitui¢do de 1822, o artigo 147.%, § 27 da Carta Constitucional de
1826 e o artigo 26.° da Constituicao de 1838.
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O debate sobre o reconhecimento da responsabilidade indemnizatéria
foi tao acalorado como em Franga, destacando-se a opinido de autores como
Guilherme Moreira, Martinho Nobre de Melo, ou Fezas Vital, a favor do reco-
nhecimento deste instituto. Destacou-se ainda a doutrina de Cunha Gongal-
ves, que, como Duguit, defendeu uma responsabilidade fundada num critério
objetivo, a partir da ideia de risco, segundo o principio de que quem tira pro-
veito de certas atividades deve suportar os danos que delas decorrem, supri-
mindo qualquer critério de culpa ou ilicitude.

O reconhecimento da responsabilidade indemnizatéria ocorreria no século
XX, ainda que a Constituicdo de 1911 ndo a consagrasse, e a Constituicao de
1933 apenas reconhecesse, no artigo 8.2, n.? 17, o direito a «reparagao de toda
a lesio efetiva conforme dispuser a lei».

Todavia, em 1930 o Cédigo de Seabra foi revisto, e a redagdo do seu artigo
23992 foi alterada, passando este a prever que os entes publicos responde-
riam solidariamente com os empregados ptblicos pelos danos que estes cau-
sassem por excesso ou incumprimento da lei no exercicio das suas fungoes.

Novo passo seria dado pelo Cédigo Administrativo de 1936-1940, que
consagrou no artigo 366.° a responsabilidade exclusiva das autarquias locais
pelos atos lesivos ilegais de titulares dos seus érgaos ou funcionarios pratica-
dos dentro das suas atribui¢des e das suas competéncias, desde que obede-
cessem as formalidades legais®’.

Particularmente relevante foi a discussao travada neste periodo a propésito
da responsabilidade por intervengdes licitas, tendo grande parte da doutrina
recusado a sua existéncia fora dos casos previstos na lei, como a expropria¢ao
ou a revisao de sentencas injustas.

A favor desta doutrina, invocavam-se os excessivos encargos financeiros que
a consagracio da responsabilidade por intervengdes licitas comportaria, bem
como a tradi¢ao do nosso direito, adversa a essa consagracao. Porém, admitia-se
que aigualdade perante os encargos publicos exigia o ressarcimento dos danos
especiais e anormais causados pelas intervengoes dos entes publicos, ficando a
sua previsao casuistica dependente da discricionariedade do legislador.

7 V. Freitas do Amaral, Curso..., cit., Vol. II, pags. 687 e segs.; Gomes Canotilho, O problema
da responsabilidade..., cit., pags. 59 e segs., e Maria Lucia Amaral, Responsabilidade do Estado...,
cit., pags. 61 e 76.
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Tal entendimento seria invertido pela doutrina, através de Afonso Queird,
que defendeu a existéncia da responsabilidade por factos licitos com base na
analogia com o regime da expropriagao e no artigo 8.2, n.? 17 da Constituig¢io
de 1933, e de Marcello Caetano, que alterou a sua opinido e passou a defen-
der apds 1950 a existéncia de um principio geral de responsabilidade por fac-
tos licitos fundado no artigo 2397 do Cédigo Civil de 1867, que consagrava
a indemnizacdo no caso de lesoes do direito de propriedade ordenadas por
autoridade publica no exercicio das suas atribui¢oes ou se o beneficio resul-
tante do sacrificio se estendesse a uma povoacao inteira®®. Seria esta tltima
a orientacdo a ganhar consagracio legislativa.

A entrada em vigor do Cédigo Civil de 1966 trouxe novos dados, afirmando
o artigo 501.% deste diploma que os entes publicos, quando atuem na esfera
da gestdo privada, responderao nos termos da responsabilidade do comitente
pelos atos do comissario. No entanto, permanecia em falta um regime geral
da responsabilidade extracontratual dos entes publicos.

Esse regime surgiu com o Decreto-Lei n.? 48 051, de 21 de novembro de
1967, da autoria de Afonso Queird, sendo plenamente reconhecida a responsa-
bilidade do Estado pelos factos funcionais praticados pelos titulares de érgaos
ou funcionarios, consagrando-se no artigo 2.° do referido diploma o direito de
regresso do Estado e demais entes publicos contra os titulares de érgaos ou
funciondrios no caso de factos praticados por estes com negligéncia grosseira.

Previu-se ainda, no artigo 3.% a responsabilidade solidaria do Estado com
os funcionarios no caso de atuacio dolosa destes, sendo a responsabilidade
pelo risco consagrada no artigo 8.% e a responsabilidade por factos licitos regu-
lada pelo artigo 9.2°, quanto a atos administrativos ou atos materiais licitos,
praticados no interesse geral, que impusessem encargos ou causassem pre-
juizos especiais e anormais aos particulares, (n.°1), e quanto a atos praticados
em estado de necessidade e por motivo de imperioso interesse ptblico que
implicassem o sacrificio, total ou parcial, de coisa ou direito de terceiro (n.22).

% Sobre a controvérsia v., no primeiro sentido, Manuel de Andrade, Teoria Geral da Relagdo
Juridica, Vol. I (reimpressio), Almedina, Coimbra, 1974, pags. 146 e segs., e, no segundo sen-
tido, Afonso Queird, Teoria dos Actos de Governo, Coimbra Editora, Coimbra, 1948, pags. 206
e segs., e Marcello Caetano, Manual..., cit., Tomo II, pags. 1238 e segs.

% Sobre este diploma, v. Marcello Caetano, Manual..., cit., Tomo II, pags. 1218 e segs.
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Assim, foi instaurado entre n6s um sistema de responsabilidade de tipo
francés, que sé mudaria com o Regime aprovado pela Lei n.® 67/2007.

Novas exigéncias surgiriam com o quadro constitucional e legal posterior
a 25 de abril de 1974, em particular na problemdtica que nos ocupa. Dado
que este quadro se mantém em vigor, analisa-lo-emos na Parte II da presente
dissertagdo, com recurso aos danos que esta evolugao nos varios paises nos
forneceu.

Parte II - Fundamento e regime da indemnizacao pelo sacrificio

Capitulo I - Fundamento constitucional da indemnizacio pelo sacrificio

1. O principio do Estado de Direito e o artigo 22.% da Constitui¢dao

Com a instauracio do Estado de Direito operada pela vigente Constitui-
¢do de 1976, surgiram inovagoes que teremos de considerar na busca do fun-
damento da indemnizacio pelo sacrificio. Das novas normas constitucionais
podem retirar-se numerosos principios e dados uteis nesta matéria.

Desde logo, o principio do Estado de Direito, consagrado no artigo 2. da
Constituigdo, que refere: «A Republica Portuguesa ¢ um Estado de Direito
democratico baseado (...) no respeito e na garantia de efetivacdo dos direi-
tos e liberdades fundamentais.»’®. Desta norma, enquanto consagracao do
referido principio, decorre uma miriade de subprincipios fundamentais que
asseguram o respeito pelos direitos dos cidadaos, entre os quais o direito geral
a reparagdo dos danos causados pelas intervengoes dos entes puiblicos, na esteira do
artigo 8.2, n.217 da Constitui¢ao anterior.

A partir desta ideia, poderia fundar-se a indemnizagao pelo sacrificio no
principio do Estado de Direito, que imporia que as intervencoes licitas lesi-
vas dos entes publicos fossem acompanhadas de indemnizacao, todavia, esta

70 V.as anotagdes ao artigo 2.* de Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constituigio da Repiiblica
Portuguesa Anotada, Vol. 1, 4.* edi¢do, Coimbra Editora, Coimbra, 2007, pags. 203 e segs.
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ideia ndo nos fornece um fundamento especifico, pois este principio tanto
fundamenta a responsabilidade por factos ilicitos como a responsabilidade
pelo risco e a responsabilidade por intervengoes licitas.

E possivel retirar do principio do Estado de Direito o direito geral dos
cidadios a reparaciao dos danos, que cobre todo o tipo de responsabilidade
publica, mas nao devemos ir mais longe, atendendo a que este principio aglu-
tina varios subprincipios, concretizados noutros preceitos, ao que acresce
que, face aos problemas levantados pela responsabilidade por intervengdes
licitas, ¢ insuficiente retirar do principio do Estado de Direito o seu funda-
mento. Nao podemos prescindir de uma concretizagio constitucional e legal.

Havera que considerar outras normas, nomeadamente o artigo 22.° da
Constitui¢do, com a epigrafe «Responsabilidade das entidades publicas»,
que dispoe:

«O Estado e demais entidades publicas sdo civilmente responsaveis,
em forma solidaria com os titulares dos seus 6rgaos, funcionarios ou
agentes, por acdes ou omissdes praticadas no exercicio das suas fun-
¢oes e por causa desse exercicio, de que resulte violagdo dos direitos,
liberdades e garantias ou prejuizo para outrem.»

E esta a norma constitucional que regula a responsabilidade indemnizaté-
ria, sendo complementada por outras previsoes constitucionais’. Este preceito
levanta numerosos problemas’?, cuja analise exorbita do 4mbito das nossas
consideragoes, porém, teremos de analisar algumas questdes relevantes.
Sao elas o sentido geral deste preceito, a sua natureza e o seu relevo em maté-
ria de responsabilidade indemnizatéria por intervengoes licitas.

Quanto ao sentido geral desta norma, é pacifico o entendimento de que ela
consagra um principio de responsabilidade direta do Estado e demais entes piiblicos,

' V. os artigos 271.2 (Responsabilidade dos funcionarios e agentes), 117.2 (Responsabilidade
dos titulares de cargos politicos) e 216.%, n.® 2 (Responsabilidade dos juizes), entre outros.
72 Sobre este preceito, no sentido que temos por correto, v. a anotagio de Gomes Canotilho
e Vital Moreira, Constitui¢do Anotada, cit., Vol. I, pags. 422 e segs., ¢ Anténio Barbosa de Melo,
“Responsabilidade Civil Extracontratual — Nao cobranga de derrama pelo Estado”, in Coleti-
nea de Jurisprudéncia, Ano XI, Tomo IV, 19806, pags. 33 e segs. Na jurisprudéncia, v. o Acérdao
do Tribunal Constitucional n.® 236/2004, de 13 de abril, processo n.? 92/03, disponivel em
www.tribunalconstitucional.pt.
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ou seja, um principio de responsabilidade dos poderes piiblicos pelos factos dos seus
funcionarios e agentes praticados no exercicio das suas fungdes e por causa
delas que lesem os direitos dos particulares, independentemente da forma de
atuacdo em causa. Decorre da Constitui¢do que os entes publicos respondem
pelos danos causados pelos factos dos seus funcionarios e agentes que atuem
em seu nome. Nas palavras de Freitas do Amaral: «o autor da lesdo ¢ a prépria
Administragio no exercicio da fungio administrativa», dai que a obrigacao
de indemnizar «se estabeleca diretamente entre o lesado (credor) e a Admi-
nistra¢io (devedora): ¢ esta que, em primeira linha é responsavel»’*. O facto
lesivo dos agentes e funcionarios ¢ visto como facto do préprio ente publico
que representam, nao sendo a responsabilidade dos entes publicos uma res-
ponsabilidade por facto de outrem. Os entes publicos respondem diretamente
perante os cidadaos lesados pelas suas intervengoes.

Ja a natureza juridica deste artigo levanta controvérsia, sendo tal preceito
considerado um principio geral’*, uma garantia institucional”, ou reconhe-
cendo-se-lhe uma dimensao subjetiva, no sentido de consagrar um verdadeiro
direito fundamental de natureza andloga aos direitos liberdades e garantias, nos ter-
mos do artigo 17.2 da Constituicao™.

A importéncia desta questao reside no facto de tradicionalmente se enten-
der que os principios-garantia e as garantias institucionais, ao contrario dos direi-
tos fundamentais, nao gozam da aplicabilidade direta conferida pelo artigo 18,
n.? 1 da Constitui¢do; antes reconhecem o contetdo essencial e objetivo de
certo instituto, deixando-o aberto a conformacio do legislador e vedando-

7 V. Freitas do Amaral, Curso..., cit., Vol. II, pag. 699, e Gomes Canotilho e Vital Moreira,
Constitui¢do Anotada cit., Vol. I, anotagdo IV ao 22.%, p. 426.

7 E aopinido de Barbosa de Melo, in “Responsabilidade Civil Extracontratual - Ndo cobranga
de derrama pelo Estado”, loc. cit. na nota 72, pag. 36.

75 E a opinido de Vieira de Andrade, Os Direitos Fundamentais na Constitui¢io Portugue-
sa de 1976, 5.2 edigdo, Almedina, Coimbra, 2012, pig. 136, e do Tribunal Constitucional,
no Acérdio n.2 236/2004 cit.

7 Fa opinido de Freitas do Amaral, Curso..., cit., Vol. II, pags. 698-699; Rui Medeiros, ano-
tagoes ao artigo 22.% in Jorge Miranda e Rui Medeiros, Constitui¢io da Repuiblica Portuguesa
Anotada, Tomo I, 2.2 ed., Coimbra Editora, Coimbra, 2010, em especial X a XII, pags. 477
e segs., e Jorge Miranda, Manual de Direito Constitucional, Tomo IV, 4.* ed., Coimbra Editora,
Coimbra, 2008, pags. 355-356.
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-lhe a sua descaracterizagdo’’, o que a aplicar-se ao artigo 22.% atenuaria a
sua forga juridica.

A jurisprudéncia tem analisado esta questao, sendo que o Tribunal Cons-
titucional concebe tendencialmente o artigo 22.° como uma garantia institu-
cional, com algumas decisdes opostas’.

Os defensores da natureza de garantia institucional baseiam-se a inser¢ao
do artigo 22.° em sede de principios fundamentais, bem como a amplitude do
seu conteudo, que ndo é claro quanto aos pressupostos de responsabilidade e
do consequente direito a indemnizagao, o que seria incompativel com a den-
sidade de conteudo exigivel a uma norma respeitante a um direito fundamen-
tal diretamente aplicavel nos termos do n.? 1 do artigo 18.° da Constituigao”.

Tais argumentos sao contrariados pela doutrina oposta, que alega que a
incompletude do contetdo do artigo 22.° da Constitui¢do nio obsta a que se
retire dele um direito fundamental®.

Por nossa parte, entendemos que esta norma deve ser qualificada como
um principio geral®* ou um «principio-garantia» estreitamente ligado ao Estado
de Direito e a protegao juridica dos particulares, tendo uma dimensao sobre-
tudo objetiva, no sentido de acolher um instituto decorrente do principio do
Estado de Direito, cujo contetdo o legislador deve concretizar, embora goze
de larga margem de conformagio. E decisiva neste ponto a localizagdo siste-
matica do preceito, e aamplitude do seu contetido, que carece de densificagio.

No entanto, a nosso ver, pelo intuito de protecio juridica que este artigo
tem em mente, existe uma certa dimensao subjetiva neste preceito, ainda que
atenuada, nio no sentido de este consagrar o contetido de um direito funda-

77 Seguimos de perto nesta defini¢do Vieira de Andrade, Os Direitos Fundamentais..., cit.,

pags. 134-136,184-180, e 193 e segs., que refere no entanto que as garantias institucionais em
matéria de direitos fundamentais gozam de aplicabilidade direta.

78 No primeiro sentido, v. os Acérdaos do Tribunal Constitucional n.2 5/2005, de 5 de janei-
ro, Processo n.* 335/02, n.? 12/2005, de 12 de janeiro, Processo n.? 3/00, e n.? 185/2010, de 2
de maio, Processo n.? 826/28; no segundo sentido, v. 0 Acérdao do Tribunal Constitucional
1.2 45/1999, de 19 de janeiro, Processo n. 101/98; in www.tribunalconstitucional.pt.

7 V. Maria Licia Amaral, Responsabilidade do Estado..., cit., pags. 424 e segs.

8 V. Rui Medeiros, in Jorge Miranda e Rui Medeiros, Constitui¢io Anotada, cit., Tomo I, ano-
tacdo X ao artigo 22.°, pag. 478.

81 V., em termos préximos, Barbosa de Melo, ob. e loc. cits. na nota 74.
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mental, mas antes de salvaguardar o contetido essencial de um meio de tutela
de direitos fundamentais, vedando ao legislador a sua violagao.

Nio nos repugna a qualificacdo do artigo 22.° como uma garantia institu-
cional, dado que também entendemos que este preceito confere uma tutela
indireta de direitos, porém, consideramos que a consequéncia de inaplica-
bilidade direta decorrente desta qualificagio carece de precisdo. E fora de
duvida que nao decorre do artigo 22.2 uma posicao juridica auténoma dos
particulares, que resultara da verificacao de pressupostos a fixar em lei, toda-
via, cremos que esta norma tem a forca juridica de um principio normativo
do Direito Administrativo®?, podendo ser invocada como fundamento de
solugdes ao lado da lei, e sobretudo ser aplicada em caso de violagio pela lei
do seu contetdo essencial ou na falta de uma lei que consagre a responsabi-
lidade civil do Estado.

Assim, esta constitucionalmente vedada ao legislador a desresponsabi-
lizagao do Estado pela violagao dos direitos dos particulares, bem como a
insusceptibilidade de esta ser averiguada em tribunal. Temos como inques-
tionavel que, se inexistisse um regime legal que admitisse a responsabilidade
do Estado, ou se as suas previsdes contrariassem o contetido essencial do
artigo 22.° da Constituicio, estarfamos perante uma inconstitucionalidade
por omissdo ou perante uma lei inconstitucional, o que nos obrigaria a apli-
car esse conteido minimo, pelo que o artigo 22.2 sé devera ser aplicado dire-
tamente em casos excecionais®.

82 Sobre a forca juridica destes principios, v. Afonso Queird, Ligdes de Direito Administrativo,
Vol. I, policopiado, Coimbra, 1976, pags. 291 e segs., e 308 e segs.

8 Neste ponto, distingue-se a aplicabilidade direta do artigo 22.° da Constitui¢ao da sua exequi-
bilidade imediata, referindo-se esta a necessidade de mediacao legislativa para conferir efeito
prético ao preceito, afirmando alguma doutrina que o artigo 22.2 ¢ diretamente aplicavel e
exequivel por si mesmo, sendo a mediagio legislativa apenas conveniente para lhe conferir
maior exequibilidade. V.Rui Medeiros, in Jorge Miranda e Rui Medeiros, Constituigio Anotada,
cit., Tomo I, anotagao XII ao artigo 22.%, pag. 480. Distingue-se ainda entre o principio de res-
ponsabilidade direta da Administragdo previsto neste artigo, que seria diretamente aplicavel,
do seu restante contetido, que careceria de mediacao concretizadora do legislador. No bom
sentido, v. Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constitui¢do Anotada, cit., Vol. 1, anotacao VII ao
artigo 22.%, pag. 429. Por nossa parte, consideramos que o artigo 22.% nio ¢ imediatamente
exequivel, carecendo de mediagao legislativa, ndo sendo diretamente aplicavel quanto a to-
talidade do seu contetido, mas apenas em caso de violagao do principio que prevé.
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Analisados o sentido geral e a natureza do artigo 22.® da Constituicao,
vejamos se o principio geral nele contido também se refere a responsabilidade
por intervengdes licitas em sentido amplo e, por conseguinte, a indemniza-
¢ao pelo sacrificio.

Para responder a esta questdo, teremos que analisar o contetido desta
norma em matéria do pressuposto da ilicitude. Este pressuposto é referido
nos artigos 22.° e 271.%, n.? 1, da Constituicao, este ultimo em sede de responsa-
bilidade de titulares de 6rgaos, funcionarios e agentes, que aludem a «violagao
dos direitos, liberdades ou garantias ou prejuizo para outrem», e a «violagio
dos direitos e interesses legalmente protegidos dos cidadaos», respetivamente.

E entendimento comum que, segundo estes preceitos, a ilicitude resulta
da viola¢do de posicoes juridicas subjetivas, e nao da mera violagio de normas,
distinguindo-se a ilegalidade da ilicitude, mais amplamente face ao que por
exemplo o artigo 483.%, n.?1do Cédigo Civil prescreve, apesar de o artigo 9.,
n.° 1 do RRCEE parecer equiparar ilicitude e ilegalidade®®. Deste modo, de
acordo com a Constituicio o pressuposto da ilicitude ¢ entendido enquanto
ilicitude da conduta e ilicitude do resultado, exigindo-se que o facto prati-
cado viole as posi¢oes juridicas dos particulares.

Mas abrangera o principio geral previsto nesta norma a responsabilidade
decorrente de intervengdes licitas?

A resposta levantou durante muito tempo controvérsia na doutrina e ainda
hoje nao ¢é pacifica®, sendo maioritdrio o entendimento, a nosso ver acertado,
de que o artigo 22.° da Constituigdo ndo abrange a obrigagio de indemnizar decor-
rente de intervengaes licitas.

Contra esta doutrina, invocava-se o principio do Estado de Direito, do qual
decorreria que qualquer consagragao do principio geral da responsabilidade
do Estado teria de abranger a responsabilidade decorrente de intervengoes
licitas, sob pena de violacdo do principio do Estado de Direito, ao que acres-

8% Neste sentido, v. Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constitui¢do Anotada, cit., Vol. I, 4.2 ed.,
Almedina, Coimbra, 2010, anotagio VI ao artigo 271.%, pags. 853-854.

8 No sentido positivo, v. Jorge Miranda, Manual de Direito Constitucional, Tomo IV, 4.* ed.,
Coimbra Editora, Coimbra, 2008, pags. 353-354, no sentido negativo, v. Gomes Canotilho
e Vital Moreira, Constitui¢do Anotada, cit., Vol. I, anotacio IX ao artigo 22.9, pags. 431-432;
Vieira de Andrade, Os direitos fundamentais..., cit., pag. 353, e Rui Medeiros, in Jorge Miran-
da e Rui Medeiros, Constitui¢io Anotada, cit., Tomo I, anota¢oes IX e XVII ao artigo 22.2,
pags. 475-476 e 485.
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ceria que, a admitir-se a opinido contrdria, o artigo 22.° teria um ambito mais
restrito do que a lei ordinaria, o que dificilmente se compreenderia, invo-
cando-se ainda que a referéncia da parte final do artigo 22.% ao «prejuizo para
outrem» visaria incluir a responsabilidade por intervengdes licitas, por contra-
posicio a «violagdo», que se referiria a responsabilidade por factos ilicitos®®.

Para rebater estes argumentos, a doutrina maioritdria invoca a referéncia
desse preceito a «responsabilidade solidaria» dos entes publicos com os titu-
lares dos seus 6rgaos, funcionarios e agentes, que s6 pode conceber-se se o
titular de érgao, funcionario ou agente tiver agido com culpa, caso contra-
rio teriamos que entender que a Constitui¢do onera os servidores do Estado
com a responsabilidade ainda que estes tivessem agido licitamente ou sem
culpa®, referindo-se ainda que a expressio «prejuizo para outrem» nao afirma
a responsabilidade do Estado por intervencoes licitas, dado que dos traba-
lhos preparatérios da elaboragao deste preceito resulta que ndo se pretendeu
incluir no 4mbito de aplica¢do deste preceito esse instituto®®. Por outro lado,
quer em caso de factos ilicitos, quer em caso de intervencoes licitas, pode
afirmar-se que a responsabilidade resulta de um prejuizo para outrem, o que
s6 podera levar a conclusio da impossibilidade de fundar a doutrina oposta
nesta expressao do texto.

Esta expressao terd outro significado. A doutrina maioritdria, apesar das duvi-
das levantadas pela obscuridade do texto constitucional, entende que o «pre-
juizo para outrem» visa colocar no campo de aplicagao deste preceito as lesoes
de posicoes juridicas subjetivas diversas dos direitos, liberdades e garantias.

A favor desta interpretacao militam o artigo 271.% n.? 1 da Constituicio,
que devera ser aplicado em coordenagio com o artigo 22.° e que, no fim da sua
primeira parte, refere que os funciondrios e agentes do Estado e demais entes
publicos respondem pelas «violagoes dos direitos ou interesses legalmente protegidos»,
e os trabalhos preparatdrios da elaboracao deste preceito, ao que acresce o facto
de a Constituigdo regular noutros preceitos institutos que tradicionalmente
se reconduziam a responsabilidade do Estado por intervengoes licitas, como o
artigo 62., n.® 2, que subordina a requisi¢do e expropriagio ao pagamento de

8 V. Jorge Miranda, 0b. ¢ loc. cits. na nota 85.

87 Sobre esta discussio e neste sentido, v., desenvolvidamente, Rui Medeiros, Ensaio..., cit.,
pags. 92 e segs. V. ainda os autores e obras citados na nota 73.

8 V. Rui Medeiros, Ensaio..., cit., pags. 100 e segs.
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justa indemnizacio, e o artigo 83.%, que remete para a lei a fixagao dos critérios
da indemnizagao resultante de apropriacio publica dos meios de produgao,
como a nacionalizacio, o que seria incompreensivel se a responsabilidade dos
entes publicos por intervencdes licitas fosse coberta pelo artigo 22.2 ®.

A estes argumentos acresce a ldgica prépria da responsabilidade do Estado
por intervencdes licitas, que distancia este instituto do texto do artigo 22.2,
concebido para consagrar as hipdteses tradicionais de responsabilidade.

E também invocavel a sobrecarga para os cofres publicos que resultaria da
fundamentacio da responsabilidade por intervengoes licitas no artigo 22.°
Com efeito, se esta responsabilidade é por natureza limitada, em virtude
de emergir de factos praticados na prossecucio do interesse publico, no se
compreende como possa ser afirmada sem recurso a uma lei que a preveja,
seja enquanto elemento do regime geral da responsabilidade do Estado, seja
enquanto norma especial.

Caso contrario, estariamos a desconsiderar o interesse, igualmente rele-
vante, da sustentabilidade financeira do Estado, e a ultrapassar os limites do
correto exercicio dos direitos dos particulares, que de resto se tornaria inu-
til se inexistisse meio de os ressarcir dos seus prejuizos, pelo que a aplicacao
deste instituto deve depender da dignidade juridica e da intensidade das lesoes
sofridas pelos particulares.

Logo, o adequado fundamento constitucional da responsabilidade por
intervengdes licitas deverd residir noutros preceitos.

2. O principio da igualdade perante os encargos publicos

Refutada a tentativa de fundar a indemnizagao pelo sacrificio apenas na ideia
de Estado de Direito e no artigo 22.2 da Constituicao, teremos de considerar
outros fundamentos.

8 Assim, v., Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constitui¢do Anotada cit., Vol. I, anotagdo IX
ao artigo 22.%, pags. 431-432, e Rui Medeiros, in Jorge Miranda e Rui Medeiros, Constituicio
Anotada, cit., Tomo I, anotagao XVII ao artigo 22.¢, pag. 485, que altera o entendimento que
exprimia em Ensaio..., cit., pags. 110 e segs., de que a parte final do artigo 22.° visa abranger
a compensagdo de danos ndo patrimoniais, uma opiniio a nosso ver indefensavel, pois da
violacio dos direitos, liberdades e garantias também podem resultar danos ndo patrimoniais.
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Entre nds, a semelhanca do caso francés, a doutrina e a jurisprudéncia
fundamentaram desde sempre este instituto no principio da igualdade dos cida-
ddos perante os encargos piiblicos.

Este principio, enquanto manifestacio do principio da igualdade dos cida-
daos perante a lei, implicaria que «se um direito tem de ser sacrificado ao inte-
resse publico, torna-se necessario que esse sacrificio nao fique iniquamente
repartido pela coletividade»”. Tal finalidade seria atingida por via da indem-
nizac¢io imposta aos entes publicos. Nestes termos, sempre que um particular,
«em comparagio com os restantes cidadaos, suporta um sacrificio especial
e desigual em beneficio da comunidade deve ser, por efeito do principio da
igualdade, indemnizado por essa mesma comunidade»”".

A indemnizagio nestes casos visaria repor a igualdade entre os membros
da comunidade, de modo a evitar desequilibrios gravosos na contribuicao de
cada um para o funcionamento dos servigos publicos, equiparando as contri-
bui¢des de todos os cidadaos.

Em rigor, este principio resulta da vinculagdo da Administracao ao princi-
pio daigualdade previsto no artigo 13.%, n.2 1 da Constituicao, segundo o qual
nio podem ocorrer diferencia¢des da dignidade social dos cidadaos perante
alei, de onde decorre que a Administrag¢ao nao pode impor aos particulares
sacrificios especiais sem que os compense, sob pena de violar esse preceito®.

Este principio afirmou-se no direito francés desde a Declaracio de Direi-
tos de 1789, tendo influenciado outros paises, e adapta-se perfeitamente a
hipéteses de imposigao de encargos especiais aos particulares, desde a tradi-
cional responsabilidade por factos licitos a expropriagao®. E compreende-se
porqué. Assentando a responsabilidade por intervengdes licitas neste prin-
cipio, justifica-se que sé sejam ressarcidos os danos que excedam a medida
da contribui¢do com que cada cidadao deve concorrer para o bem-estar da
coletividade.

% Citamos Marcello Caetano, Manual..., cit., Tomo II, pag. 1239.

V. Alves Correia, Manual..., cit., Vol. I, 4.2 ed., Almedina, Coimbra, 2008, pags. 730-731.

92 Neste sentido, v. Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constitui¢io Anotada, cit., Vol. I, anota¢ao
XTaoartigo 13.%, pag. 345, que no entanto ligam o principio da igualdade perante os encargos
publicos ao artigo 22.2 da Constituigdo, que vimos nao relevar nesta matéria.

% V. Alves Correia, O plano urbanistico e o principio da igualdade, Almedina, Coimbra, 1990,
pags. 457 e segs.
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Daqui resulta a consagracio, entre nés e em Franga, das exigéncias de espe-
cialidade e anormalidade do prejuizo causado, que visam limitar a medida
dos danos indemnizaveis. Podemos dizer que a limita¢ao da indemnizagao
por intervengdes licitas constitui o preco a pagar pela existéncia de servigos
que visem acorrer as necessidades da coletividade, consistindo a obrigacao
de compensar imposta aos entes publicos na contrapartida do exercicio de
uma atividade licita que pode causar danos que perturbem o equilibrio na
contribui¢ao dos cidadaos para os encargos publicos™.

E esta fungio da reposigio de igualdade que impde 4 jurisprudéncia e a
doutrina grande cautela na apreciacio dos pressupostos da responsabilidade
por intervengdes licitas, evitando-se a sobrecarga dos cofres ptiblicos com
indemnizagoes excessivas face a dignidade das situagoes.

A este respeito, refere Gomes Canotilho™ que o sacrificio deve tratar-se de
um ataque grave, devendo evidenciar «consisténcia juridica suficiente para,
no caso de compressio grave, poder justificar, a favor do titular, uma protecio
ressarcitoria», acrescentando que da intervencio dos entes publicos devera
resultar «a imposi¢ao de um sacrificio desigual perante os outros concida-
daos». Nestes termos, sé deverao caber na indemnizagao por intervengdes
licitas danos especiais e anormais inequivocamente graves.

A jurisprudéncia adere a esta doutrina, nomeadamente o Supremo Tri-
bunal Administrativo, que refere que o dano indemnizavel devera ter «certo
peso ou gravidade, em termos de ultrapassar os limites daquilo que o cida-
dao tem de suportar enquanto membro da comunidade, isto ¢, que extravase
dos encargos... exigiveis como contrapartida da existéncia e funcionamento
dos servicos publicos...»*.

Por nossa parte, concordamos com esta doutrina. Face as especificidades
da responsabilidade por intervengoes licitas, a igualdade perante os encargos
publicos é de longe o principio que melhor explica a sua natureza e o seu regime.

% V. Louis de Gastines, 0b. ¢ loc. cits. na nota 25, pags. 148 e segs.

% V. O problema da responsabilidade..., cit., pags. 270 e segs.

% Citamos o Acérdio deste Tribunal de 5 de novembro de 2003, processo n.? 01100/02.
No mesmo sentido, v. os Acérdios do mesmo Tribunal de 10 de outubro de 2002, de 13 de
janeiro de 2004, de 21 de junho de 2007, de 30 de abril de 2008, de 17 de dezembro de 2008,
e de 28 de fevereiro de 2012, processos n.%s 048404, 040581, 0110/06, 0913/07, 0348/08 ¢
01077/11, respetivamente, disponiveis em www.dgsi.pt.
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Com efeito, foi este o principio que sempre presidiu a consagracao de hipé-
teses de ressarcimento de prejuizos causados por intervengdes licitas lesivas
dos direitos dos particulares. Exemplo disto ¢ o artigo 62.%, n.® 2 da Cons-
tituicdo, que, referindo-se a expropriacdo, nao deixa de ter presente, ainda
que em menor grau, devido as especificidades deste instituto, o principio da
igualdade perante os encargos publicos, ao mencionar a «justa indemniza-
¢do» devida em caso da expropria¢iao’”. O mesmo sucede com o artigo 83.°
da Constituicao, referente a nacionalizagao.

Em suma, indemnizacio por intervengoes licitas e igualdade sao dois con-
ceitos indissocidveis, nao se averiguando razoes para procurar outro funda-
mento constitucional para este instituto®®.

Esta doutrina parece-nos aplicavel a indemnizagao pelo sacrificio intro-
duzida pelo RRCEE, nio havendo razao para alterar a doutrina aplicada na
vigéncia do Decreto-Lei n.? 48 051. Independentemente da distin¢do entre
responsabilidade por factos licitos e indemnizagio pelo sacrificio, o funda-
mento de ambos os institutos é o principio da igualdade dos cidadaos perante
os encargos publicos, tratando-se em ambos os casos de ressarcir danos resul-
tantes de intervengdes autorizadas pelo direito, que levantam problemas em
sede de reparticao dos encargos publicos, ainda que em termos diversos. Este
entendimento tem sido seguido pela doutrina que se debrugou sobre o novo
regime da responsabilidade civil extracontratual dos entes publicos, sem
grandes alteracoes”.

Assim, o fundamento da indemnizagao pelo sacrificio reside no principio
daigualdade dos cidadios perante os encargos publicos, exigéncia de justica
distributiva que reequilibra as contribuicoes dos cidadaos para os custos da

97 Neste sentido, v. Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constituicio Anotada, cit., Vol. 1, anotac¢ao
XVII ao artigo 62.2 pags. 808-809.

% V. Maria Ltcia Amaral, Responsabilidade do Estado..., cit., pags. 54-55 e nota 38. Discor-
damos de Rui Medeiros que, in Ensaio..., cit., pags. 239 e segs., defendia que o fundamento
da responsabilidade por intervengdes licitas reside no principio da justa indemnizagio por
expropriagdo previsto no artigo 62.%,n.? 2 da Constituigdo, nao sé porque este artigo também
comunga da ideia de igualdade perante os encargos publicos, como também pelo facto de
uma interpretagao deste artigo em termos amplos levantar problemas, dada a especificidade
do regime previsto por este preceito.

% V. Alves Correia, 0b. e loc cits. na nota 2, pags. 144 e segs.; Vieira de Andrade, 0b. e loc cits. na
nota 9, pag. 354; e Carlos Cadilha, Regime da Responsabilidade Civil..., cit., anotagdo 1 ao artigo
16.%, pags. 359 e segs.
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vida em sociedade, sem prejuizo de este instituto refletir lateralmente outras
ideias, como veremos.

Capitulo II - Regime da indemnizacéo pelo sacrificio

1. Ambito de aplica¢io da indemnizagio pelo sacrificio

1.1. Preliminares. Conceitos operativos e primeira aproximacio ao pro-
blema

Considerado o fundamento constitucional da indemnizacao pelo sacrifi-
cio, teremos de analisar a questao central do 4mbito deste instituto no nosso
direito, em particular a sua relacio com outras figuras. Na verdade, até este
ponto, temos analisado a indemnizacio pelo sacrificio e as figuras com ela
relacionadas aglutinando-as no conceito de responsabilidade indemnizatdria dos
entes puiblicos por intervengoes licitas em sentido amplo, porém, o problema juridico
em causa ¢ mais complexo do que a simplicidade deste quadro, nos varios
ordenamentos juridicos da Europa, e em particular entre nés, com a entrada
em vigor do artigo 16.2 do RRCEE.

Anteriormente a entrada em vigor deste diploma, o Decreto-Lein.? 48 051
regulava o instituto da responsabilidade por factos licitos no artigo 9.2, uma
designacdo que nao foi acolhida pela nova lei.

Assim, impoem-se as questdes: responsabilidade por factos licitos e indemniza-
¢do pelo sacrificio sdo conceitos equivalentes? O 4mbito de aplica¢do do novo e do
antigo instituto coincidem? A existirem diferengas entre os dois institutos,
aque critério ha que recorrer para reconduzir uma prestagao de ressarcimento
emergente de intervengoes licitas dos entes ptblicos a um ou outro instituto?
Que reflexos tém as diferengas entre estes dois institutos nos respetivos regi-
mes juridicos? Sao questdes complexas, cuja resposta tem ocupado amitide a
doutrina estrangeira, com diversidade de solugoes.

A solucgio destas questdes consistird na pedra de toque da concegao que
sera defendida no decurso da presente obra. Para compararmos entre estes
dois institutos, antes de considerarmos o seu campo de aplicagao especifico,
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convird atentar nos dois textos legislativos relevantes nesta problematica.
Dispunha o texto do artigo 9.2 do Decreto-Lei n.% 48 051, entendido como a
consagracio da responsabilidade por factos licitos:

«1. O Estado e demais pessoas coletivas publicas indemnizario os par-
ticulares a quem, no interesse geral, mediante atos administrativos
legais ou atos materiais licitos, tenham imposto encargos ou causado
prejuizos especiais e anormais.

2. Quando o Estado ou as demais pessoas coletivas ptblicas tenham,
em estado de necessidade e por motivo de imperioso interesse publico,
de sacrificar especialmente, no todo ou em parte, coisa ou direito de
terceiro, deverao indemnizi-lo.»

Ja o artigo 16.2 do RRCEE, tnico preceito do seu Capitulo V, prescreve,
sob a epigrafe «Indemnizacio pelo sacrificio» o seguinte:

«O Estado e demais pessoas coletivas de direito publico indemni-
zam os particulares a quem, por razdes de interesse publico, impo-
nham encargos ou causem danos especiais e anormais, devendo, para
o cilculo da indemnizagao, atender-se, designadamente, ao grau de
afetacdo do conteddo substancial do direito ou interesse violado ou
sacrificado.»

A leitura destes artigos torna clara a existéncia de semelhancas e dife-
rengas entre os institutos consagrados nos mesmos, € permite-nos constatar
alguns dados uteis na analise aprofundada da relagdo entre responsabilidade
por factos licitos e indemnizagao pelo sacrificio e o seu 4mbito com algum
apoio, ainda que diminuto.

Atendendo aos dois preceitos, resulta patente que ambos procuraram refe-
rir-se a atividade ablativa dos entes publicos, pelo menos em parte. Com efeito,
as duas normas referem-se a formas de atuagio dos entes publicos que por
razdes de interesse publico ou geral, impoem encargos ou causam prejuizos
especiais e anormais aos particulares. Ou seja, quer a anterior responsabili-
dade por factos licitos quer em parte o preceito consagrador da indemnizagao
pelo sacrificio regulam hipéteses de prestacoes de ressarcimento resultantes

72



A INDEMNIZACAO PELO SACRIFICIO (SEU SENTIDO E ALCANCE)

de danos causados pelos entes pubicos a coberto do direito e por ele auto-
rizados, surgindo o dano como aceitavel na perspetiva do interesse publico,
como explicitaremos adiante.

Porém, surgem aqui diferencgas entre os dois institutos. De facto, o artigo
9.2 do Decreto-Lei n.? 48 051 parecia restringir o seu campo de aplicacio as
formas tradicionais da atividade administrativa, o ato administrativo e os atos
materiais licitos danosos. Ficavam aparentemente de fora do seu campo de
aplicacio os danos resultantes de regulamentos, ou seja, de normas gerais e
abstratas elaboradas pela Administragao no exercicio das suas fungoes. Tal
nao ¢ o caso do artigo 16.° do RRCEE que, desconsiderando a distin¢do de
formas de atividade, procurou abarcar toda a atividade dos entes publicos,
juridica e material'.

Particularmente interessante ¢ o facto de o artigo 9.2, n.? 2 do Decreto-Lei
n.? 48 051 se referir aos sacrificios especiais de coisas ou direitos de terceiro
causados por motivos de imperioso interesse publico em estado de necessi-
dade. Abrangiam-se inequivocamente os danos resultantes de uma das mais
tradicionais hipdteses de responsabilidade por factos licitos: o estado de neces-
sidade, entendido enquanto facto lesivo praticado com preteri¢ao das normas
reguladoras da atividade administrativa em situa¢oes normais, com vista a
dar resposta a imperiosas exigéncias de interesse publico superior que nao
poderiam ser acauteladas de outro modo, como consta do artigo 3.4, n.2 2 do
Cédigo de Procedimento Administrativo de 2015 (CPA)"". Tal figura nao ¢
referida em ponto algum pelo artigo 16.° do RRCEE, o que levanta duvidas
sobre o enquadramento do estado de necessidade no seu Ambito de aplicagao.
Mais tarde veremos em que termos se soluciona esta questao.

Da analise dos dois preceitos resulta outra diferenca. No artigo 9.2 do
Decreto-Lei n.2 48 051, a referéncia aos «atos administrativos» torna claro
que se abrangiam apenas os danos causados no exercicio de uma das fun-
¢oes do Estado, a fun¢do administrativa, de longe a hipétese mais frequente

190 Sobre este ponto, v. Alves Correia, 0b. e loc cits., na nota 2, pags. 147 e segs., que seguimos
de perto, e Luis Cabral de Moncada “A responsabilidade civil extracontratual do Estado e
demais entidades publicas”, in Estudos em Homenagem ao Professor Doutor Marcello Caetano no
centendrio do seu nascimento, Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, Coimbra Editora,
Coimbra, 2006, pags. 9 e segs., em especial 71 e segs.

%' Neste sentido, v. Freitas do Amaral, Curso..., cit., Vol. 11, pag. 376.
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de responsabilidade publica. Diversamente, na estrutura do RRCEE, ao lado
do Capitulo I com disposi¢oes gerais, encontra-se o Capitulo II, referente a
responsabilidade pelo exercicio da func¢do administrativa, o Capitulo III, que
por sua vez regula a responsabilidade pelo exercicio da fungio jurisdicional,
o Capitulo IV, que disciplina a responsabilidade pelo exercicio da fungao
politico-legislativa, e o Capitulo V, que contém o regime da indemnizagao
pelo sacrificio'®.

Deste modo, o novo diploma admitiu a responsabilidade pelo exercicio
de todas as fungdes estaduais e procurou autonomizar a indemnizagao pelo
sacrificio, o que leva a crer que se pretendeu acentuar que a mesma consiste
numa figura geral, aplicavel a todas as fun¢des do Estado sem excecao'®.

Todavia, se nao levanta duvidas a aplicacdo deste preceito no campo da
funcdo administrativa e da fungao politica, o mesmo nio sucede a propdsito
da fungdo jurisdicional, cuja responsabilidade se tem considerado assegurada
pelo artigo 13.2 do RRCEE, que regula a responsabilidade pelo erro judicia-
rio, a0 que acresce que se entende serem dificilmente concebiveis situagdes
de indemnizagio pelo sacrificio no caso da funcio jurisdicional'**.

Por nossa parte, sem discordarmos frontalmente desta doutrina, conside-
ramos que nio se deve arredar a possibilidade de ocorrerem casos respeitantes
ao exercicio da funcio jurisdicional subsumiveis ao regime do artigo 16.° do
RRCEE, com o alcance que lhe daremos, em virtude do vasto leque de atua-
¢Oes, mesmo materialmente administrativas, que cai no 4ambito daquela funcao'®.

A aplicagdo deste preceito a fungio legislativa também levanta problemas.
Com efeito, o artigo 15.%, n.2 1 do RRCEE, que regula a responsabilidade civil
pelo exercicio da funcio legislativa em caso de factos ilicitos, formula como

192V, Carlos Cadilha, Regime da Responsabilidade Civil..., cit., anotagdo 1 ao artigo 1.%, pags. 26
e segs.

103 F estaa opinido maioritaria da doutrina. V., p. ex., Alves Correia, 0b. ¢ loc cits. na nota 2, pags.
150 e segs.; Luis Cabral de Moncada, A responsabilidade civil extra-contratual do Estado. A Lei .
67/2007, de 31 de Dezembro, Abreu Marques e Vinhas, 2008, pags. 90 e segs., e Guilherme da
Fonseca e Miguel Bettencourt da Camara, A responsabilidade civil dos poderes piiblicos, Coimbra
Editora, Coimbra, 2013, pags. 62 e segs.

104 Neste sentido, v. os autores e obras citados na nota 103.

105 Neste sentido, v., 0 Acérdao do Tribunal Central Administrativo Sul de 6 de dezembro de
2012, processo n.® 07144/11, disponivel em www.dgsi.pt, que condenou o Estado ao pagamento
de umaindemnizacio pelo sacrificio resultante de atos praticados no decurso de um inquérito
criminal por um Magistrado do Ministério Publico.
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pressuposto do dano indemnizavel uma exigéncia comum a indemnizacao
pelo sacrificio, a anormalidade do dano, limitativa dos prejuizos indemnizaveis.

Assim, questiona-se o facto de, estando a responsabilidade por factos ili-
citos praticados no exercicio da funcao legislativa limitada a montante pelo
pressuposto da ilicitude resultante da violacao da Constituicao, de ato legisla-
tivo com valor reforgado, do direito internacional e do direito da Unido Euro-
peia, e a jusante pelo pressuposto da anormalidade do dano, se a aplicacao
da indemnizacio pelo sacrificio a funcio legislativa ndo serd uma extensao
desmesurada das hipéteses de responsabilidade, com a consequente sobre-
carga dos cofres ptblicos'®.

Analisando esta questao, diremos que a responsabilizacao do legislador
acarreta necessariamente problemas, mais nao seja pelo facto de atingir um
leque de lesados consideravelmente mais vasto do que a fun¢do administra-
tiva, ao que acresce a relativa prevaléncia que a fungao legislativa ainda hoje
tem sobre as demais fun¢ées do Estado. Estamos num dominio privilegiado
do confronto entre as exigéncias do interesse publico e de sustentabilidade
financeira do Estado e os interesses dos lesados. Foi este conflito que levou
o legislador a delimitar, quanto a nds com certo rigor, os pressupostos da
responsabilidade pelo ilicito legislativo, cuja verificacao deve ser cuidadosa-
mente apreciada.

Quanto a indemnizagio pelo sacrificio, idéntica cautela devera ser obser-
vada, porém, tendo em conta o pressuposto acrescido da especialidade do
dano formulado pelo artigo 16.2 do RRCEE, que limita os danos indemniza-
veis, bem como o grande relevo das hipéteses de danos resultantes do exer-
cicio da funcio legislativa que se reconduzem ao seu ambito de aplicacao,
nao se deverdo colocar obstaculos de maior a aplicagdo da indemnizacio pelo
sacrificio neste caso, sob pena de privarmos o lesado de um meio de tutela
relevante, caso falhem os pressupostos da responsabilidade pelo ilicito legis-
lativo, cabendo aos tribunais apreciar rigorosamente a verificacao dos seus
pressupostos.

196 Esta questdo ¢é levantada por Alves Correia, 0b. e loc cits. na nota 2, pag. 151, citando opi-
nido paralela manifestada pelo Presidente da Republica em sede de veto politico. Contra, v.
Guilherme da Fonseca e Miguel Bettencourt da Camara, A responsabilidade civil..., cit., pag. 16.
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Na andlise dos dois institutos hd ainda que considerar os pressupostos de
cada um. A este respeito, existe certa identidade entre a responsabilidade por
factos licitos do artigo 9.2 do Decreto-Lei n.? 48 051 e a indemnizagio pelo
sacrificio do artigo 16.2 do RRCEE. Ambos os preceitos consagram como
pressupostos a especialidade e anormalidade do prejuizo.

No entanto, existem diferencas, dado que o diploma de 1967 ndo definia
estes pressupostos, cuja concretizagio coube a doutrina e a jurisprudéncia'”
ao contrario do RRCEE, que prevé no artigo 2.2 a seguinte definicao:

«Para os efeitos da presente lei, consideram-se especiais os danos ou encar-
gos que incidam sobre uma pessoa ou um grupo, sem afetarem a generalidade
das pessoas, e anormais os que, ultrapassando os custos préprios da vida em
sociedade merecam, pela sua gravidade, a tutela do direito».

Atendendo a esta norma, que deve ser aplicada em conjugacio com o
artigo 16.° do mesmo Regime, ¢ clara a semelhanca do mesmo com o enten-
dimento que a doutrina expressava a este respeito e com a formulagao cons-
tante do artigo 496.% do Cédigo Civil, relativo a indemnizacio de danos nao
patrimoniais'®®.

Sao claros na estruturagio da defini¢io da especialidade e anormalidade
do prejuizo os reflexos de varias conce¢des da doutrina e da jurisprudéncia
alemas, nomeadamente da teoria da intervengdo individual (Einzeleingriffstheorie),
entendida no sentido que lhe dava Gomes Canotilho'*®, de encarar a espe-
cialidade do prejuizo como perturbagio da igualdade na contribuigao para
os encargos publicos, atingindo desigualmente uma pessoa ou um grupo de
pessoas em relagdo aos demais cidadios, e, como ¢ referido a propdsito da
delimitacio entre a expropriacio e a vinculagio social da propriedade, da teo-
ria do sacrificio especial (Sonderopfertheorie), e da teoria da gravidade (Sweretheorie),
que refere como pressuposto do dano indemnizavel a gravidade da lesao™.

197" Sobre estes pressupostos na vigéncia do Decreto-Lei n.? 48 051, v. Anténio Dias Garcia,
“Da responsabilidade civil objetiva do Estado e demais entidades publicas”, in Responsabili-
dade civil extracontratual da Administragdo Piiblica, organizagio de Fausto de Quadros, 2.2 ed.,
Almedina, Coimbra, 2004, pags. 189 e segs., em especial 206 e segs.

1% Neste sentido, v. Carlos Cadilha, Regime da Responsabilidade Civil..., cit., anotagdes ao artigo
2.2, pags. 79 e segs. e anotagao 10 ao artigo 15.%, pags. 331 e segs.

199°V. O problema da responsabilidade..., cit., pags. 276 e segs.

110" Sobre estas teorias, v. Alves Correia, O plano urbanistico..., cit., pags. 494 e segs.
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Salvo quanto a este tltimo ponto, nio deparamos com grandes novida-
des face ao que a doutrina entendia na vigéncia da legislacao anterior.
O dano especial tem sido sempre entendido entre nds como um dano sofrido
por uma determinada pessoa ou um certo grupo de pessoas, em virtude de
uma certa posicao relativa, sendo o dano anormal concebido como um dano
que ultrapassa os custos inerentes a vida em sociedade, pelo que nio recai
sobre o particular o dever de suportar o prejuizo causado pela intervencao
licita dos entes publicos.

Todavia, o artigo 16.2 do RRCEE acrescenta um dado relevantissimo em
matéria de cdlculo da indemnizacio, referindo que, no mesmo, devera aten-
der-se «designadamente, ao grau de afetagio do conteiido substancial do direito ou
interesse violado ou sacrificado». E evidente que esta expressdo confere ampla
liberdade ao julgador na determinacio da indemnizagao, no quadro de um
julgamento de equidade, recomendando-se-lhe uma atencao particular a dig-
nidade juridica da posi¢ao do lesado, que deverd apresentar-se suficientemente
forte para determinar a aplicagiao da indemnizacio pelo sacrificio, pelo que
por essa via se sublinha o cardcter compensatdrio da indemnizagdo pelo sacrificio.

Este preceito impde também a analise da intensidade da lesao sobre o con-
teudo da posicao juridica afetada, atendendo-se a deterioragio do seu con-
teudo, que tera de ser traduzida em termos econdmicos, de modo a que possa
ser ressarcida, quer a posicio seja patrimonial, quer seja nao patrimonial.

Mas esta expressao tem outro sentido, particularmente importante.
A referéncia a «violagio» e ao «sacrificio» de direitos ou interesses é problema-
tica, como explicitaremos adiante, mas podemos adiantar que ela se refere a
dois modos distintos de producio de lesdes, ou seja, a dois fundamentos distin-
tos da obrigagdo indemnizatdria prevista neste preceito, referindo-se ao ambito de
aplicagdo concreto do preceito em questio, o que, a N0sso ver, sustentard a
posicao que defenderemos.

A comparacio dos dois preceitos que efetudmos di-nos uma ideia, ainda
que imperfeita, da relagio entre a indemnizagao pelo sacrificio e a responsa-

1Y, Anténio dias Garcia, 0b. e loc cits. na nota 107.

2 Em termos préximos, v. Carlos Cadilha, Regime da Responsabilidade Civil..., cit., anotacio 4
ao artigo 16.%, pag. 364, e Luis Cabral de Moncada, 0b. cit. na nota 103, pag. 96, que seguimos
de perto.
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bilidade por factos licitos, mas permanece em aberto a relagio entre os dois
institutos e a sua distin¢@o definitiva.

Ao que acresce que teremos de introduzir um terceiro e importantissimo
conceito nesta relagdo. Como vimos, os primeiros casos que colocaram a dou-
trina e a jurisprudéncia problemas em matéria de responsabilidade por inter-
vengoes licitas em sentido amplo foram os casos de expropriagdo, ou seja, de
atos dos poderes publicos que, por exigéncias de interesse geral, privam o particular de
direitos de contetido patrimonial e operam a sua transferéncia definitiva para uma enti-
dade que fica obrigada a pagar ao expropriado a correspondente indemnizagio™?, sendo
que as restantes figuras indemnizatérias emergiram do estudo destes casos.

No entanto, se inicialmente a relagdo entre expropriagao, responsabili-
dade por factos licitos e indemnizagao pelo sacrificio nao levantou problemas,
reconduzindo-se todos os institutos a responsabilidade por factos licitos, em
breve surgiram duvidas. E compreende-se porqué. Como é sabido, a expro-
priacdo em sentido classico determina a ablagio do direito de propriedade
de bens imédveis, privando totalmente o particular deste direito, operando
uma verdadeira aquisi¢do de bens pelo beneficidrio da expropriagao, o que,
face a particular dignidade reconhecida ao direito de propriedade, que lhe
confere assento constitucional, levou a que a expropriacio fosse minuciosa-
mente regulamentada, em termos de procedimento e em termos de calculo da
indemnizacdo, sendo uninime o entendimento de que esta tera de obedecer
a critérios de justica, ndo podendo ser de tal modo irriséria que de nada sirva
ao particular, nem tao excessiva que constitua um locupletamento injusto do
mesmo a custa dos cofres publicos.

Assim, as Constitui¢des europeias consagram o principio da justa indem-
nizacdo em caso de expropria¢do', e entre nés o artigo 62.2 da Constituicao
estabelece o seguinte:

«]. A todos € garantido o direito a propriedade privada e a sua transmissao
em vida ou morte, nos termos da Constituigao.

2. A requisi¢ao e a expropriagao por utilidade publica s6 podem ser efe-
tuadas com base na lei e mediante o pagamento de justa indemnizagao.»

13 V. Marcello Caetano, Manual..., cit., Tomo II, pag. 1020.
* V. o artigo 14.°, n.° 3 da Grundgesetz alema, o artigo 42.% n.® 3 da Constituigao italiana e o
artigo 33.%, n.? 3 da Constituigdo espanhola.
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O alcance deste preceito ¢ equivoco'®, mas parece claro que a Constitui-
¢do exige que a indemnizagio por expropriacao deve respeitar os principios
daigualdade e da proporcionalidade e o principio da equivaléncia de valores,
no sentido de se atingir uma «justa medida».

E o texto constitucional vai mais longe, pois ao preceituar que a expro-
priacio sé pode ter lugar mediante justa indemnizagio, acolhe a nosso ver o

principio do pagamento contemporineo™

, considerando a indemnizacdo condi-
¢do de validade, sendo elemento, do ato expropriatério, pelo que o seu paga-
mento devera ocorrer contemporaneamente ou antes do despojo do direito
do particular.

Esta observagio permite-nos constatar uma importante diferenca entre a
responsabilidade por factos licitos e a indemnizagio pelo sacrificio, por um
lado, e a expropriagao, por outro. Nos dois primeiros institutos a indemniza-
cao surge como consequéncia de um facto danoso, ou seja, é posterior em relagio
ao mesmo, porém, nos casos da expropriagao, a indemnizacao é condigdo de
validade do prdprio ato ablativo do direito, sendo prévia ou contemporinea da lesio™.

Nao menos importante ¢ o regime da indemnizacido por expropriagao.
Embora a Constitui¢ao deixe a configuracio do regime ao legislador ordi-
nario, é certo que os principios constitucionais da indemnizacao por expro-
priacdo influenciam decisivamente a construcio legal. Neste sentido, o artigo
23.2,n.21do Cédigo das Expropriagoes (CE) refere que «a justa indemnizacio
nao visa compensar o beneficio alcangado pela entidade expropriante, mas
ressarcir o prejuizo que para o expropriado advém da expropriacio, corres-
pondente ao valor real e corrente do bem de acordo com o seu destino efe-
tivo ou possivel numa utilizagdo econémica normal, a data da publicagio da
declaragao de utilidade publica, tendo em consideragao as circunstincias e
as condig¢des de facto existentes naquela data».

Deste modo, na perspetiva adequada, a indemnizagio por expropriac¢ao
substitui o bem objeto de ablagdo pelo seu valor de mercado, ainda que normativa-

!5 Em termos proximos, v. Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constitui¢ido Anotada, cit., Vol.
I, anotagiao XVII ao artigo 62.% pags. 808-809.

16 Neste sentido, v. o artigo 1.2 do Cédigo das Expropriagbes aprovado pela Lei n.2 168/99,
de 4 de setembro.

7 Assim, v. E. Garcia de Enterria e T. R. Fernandez, Curso..., cit., Vol. II, pags. 251 e segs., e,
entre nos, Vieira de Andrade, ob. e loc cits. na nota 9, pags. 357 e segs.
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mente entendido, alcancando uma compensagdo integral da perda do direito que
o particular sofreu, como sucede no direito comparado'®.

Estes tracos do regime da indemnizagdo expropriatdria constituem outra
diferencga entre os trés institutos em andlise. De facto, se tanto a indemniza-
¢do pelo sacrificio como a antiga responsabilidade por factos licitos exigem
como pressupostos dos danos indemnizaveis a especialidade e a anormalidade,
que postulam que o dano a ressarcir tenha certa dignidade juridica, a indemniza-
¢do expropriatoria abstrai destas consideragdes, substituindo um bem pelo
seu valor de mercado normativamente entendido.

Logo, ao passo que nos casos dos dois primeiros institutos os danos a
indemnizar se encontram balizados, ficando excluidos da indemnizagio os
danos que nao sejam especiais e anormais, na expropriacio alcanca-se uma
compensagao integral dos danos causados ao particular.

Da descricio que fizemos dos trés institutos em causa decorrem as duas ques-
toes que teremos de considerar. Em primeiro lugar, ha que aprofundar a deter-
minacao do sentido dogmdtico da responsabilidade por factos licitos, da indemnizagdo pelo
sacrificio, e da expropriagio por utilidade piiblica, de modo a que as possamos distin-
guir, de seguida ha que determinar que casos se reconduzem a cada um dos institutos,
de modo a que precisemos o dmbito de cada um. Sao questdes indissociaveis e
de grande relevo, na perspetiva do interesse publico e na perspetiva do lesado.

Tal é claro particularmente no campo das ablagdes de direitos patrimoniais
resultantes de intervencgoes licitas, porquanto se as reconduzirmos ao regime
da expropriagdo aplicar-se-a o regime que determina o calculo da indemni-
zacio segundo o valor de mercado do bem ou direito afetado, porém, se as
reconduzirmos ao regime geral da responsabilidade dos entes publicos, tera
de ser provada a especialidade e a anormalidade do dano, de modo a que este
possa ser considerado indemnizavel, o que apresenta sempre dificuldades, ao
que acresce que a indemnizacao serd calculada segundo critérios equitativos.

Para além da interessante questao dogmatica, o problema da distingao entre
estes trés institutos ¢ o problema da determinagdo do regime respeitante ao pressu-
posto do dano indemnizdvel e ao cdlculo da indemnizagio, com consequéncias prati-
cas importantissimas, e interesses contrapostos em causa. De um lado os cofres
publicos, que reclamam sustentabilidade e proporcionalidade das indemniza-

18 V. Alves Correia, Manual..., cit., Vol. I, pags. 209 e segs., e nota 181, que seguimos de perto.
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coes a atribuir aos lesados e o interesse publico, que receia a inibigao dos entes
publicos provocada pela aplicagdo de regimes indemnizatérios demasiado gene-
rosos, de outro lado os interesses dos lesados, que reclamam adequada prote-
¢do e cobertura face ao campo de intervencio crescente dos entes ptblicos.

A solucio desta questdo e a ponderacio destes interesses nao tem sido
pacifica e, para esbocarmos uma solucio, teremos de nos socorrer dos dados
da jurisprudéncia estrangeira, que frequentemente analisa esta questdo, e
que nos fornecerd o apoio necessario para tomarmos posi¢io no debate dou-
trinal que a introdugéo da indemnizagio pelo sacrificio levantou entre nés.
Todavia, antes disso, faremos uma breve referéncia a relacio entre indemni-
zagao pelo sacrificio, responsabilidade por factos licitos e expropriagao antes
da entrada em vigor do RRCEE.

1.2. A relac¢do entre responsabilidade por factos licitos, indemnizagio
pelo sacrificio e expropriagio na vigéncia do Decreto-Lei n.? 48 051

A distingdo entre os trés institutos que vimos de referir ¢ um problema antigo
na nossa doutrina, que ja se levantava na vigéncia do Decreto-Lei n.? 48 051.
Com efeito, logo nos primeiros anos de vigéncia deste diploma surgem mani-
festacdes da dificuldade da doutrina em separar a responsabilidade por factos
licitos da indemnizacao pelo sacrificio.

O artigo 9.2 deste diploma consagrava a responsabilidade por factos licitos
como figura geral e referia-se a imposic¢ao de um sacrificio de direitos ou de
bens nos casos de estado de necessidade (n.% 2). Porém, era equivoco o alcance
da referéncia a imposicao de encargos e a causagio de prejuizos constante do
seun.’l.

Assim, a doutrina referia indistintamente a responsabilidade por factos
licitos e a indemnizagao pelo sacrificio, referindo-se a esta ultima por vezes
como representando qualquer dano causado a coberto da responsabilidade por
factos licitos'’. Neste sentido, a expropriac¢do era reconduzida a responsabili-
dade por factos licitos, inexistindo qualquer distin¢ao entre os trés conceitos.

Dotado de rigor dogmatico, o Decreto-Lei n.? 48 051 parecia ter instaurado
firmemente um sistema de responsabilidade indemnizatdria de tipo francés,

19 V., paradigmaticamente, Marcello Caetano, Manual..., cit., Tomo II, pag. 1241.
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conferindo a responsabilidade por factos licitos um caracter agregador de
todas as prestacdes indemnizatdrias resultantes de intervencoes licitas. Mas
as suas disposi¢oes seriam questionadas, em grande parte por s6 abrangerem
os danos causados no exercicio da fungio administrativa, cuja regulagio nao
levantava dividas de maior.

Logo em 1974, Gomes Canotilho questiona a estrutura legal vigente, defen-
dendo inovadoramente «um sistema totalizante de prestagdes reparatdrias»,
que deveria abranger os danos causados licitamente no exercicio das fun-
coes legislativa e jurisdicional, a partir da ideia da superioridade normativa
das disposicoes constitucionais sobre as restantes normas juridicas'?’, uma
orientacdo que s6 vingaria anos depois.

Ap6s a entrada em vigor da Constituigio de 1976, os problemas adquiri-
ram novo relevo, em virtude de o novo diploma constitucional se referir em
diversos preceitos a responsabilidade indemnizatéria, ao que acresciam as
exigéncias levantadas pelos principios que a fundavam. Neste sentido, a dou-
trina defendeu crescentemente a necessidade de regular a responsabilidade
do Estado pelo exercicio das fungdes legislativa e jurisdicional.

Constatando a referéncia exclusiva a func¢ao administrativa do artigo 9.°
do diploma de 1967, a doutrina esbogou numerosas construgdes, a margem da
légica da responsabilidade por factos licitos, para regular a responsabilidade
indemnizatéria em caso de atos legislativos e jurisdicionais licitos.

Deste modo, a ideia de indemnizagao pelo sacrificio surge para justifi-
car a responsabilidade do legislador por atos licitos ablativos de direitos dos
particulares, recorrendo-se para este efeito a uma analogia com os preceitos
constitucionais sobre expropriacio e nacionalizagao.

Nesta linha estd a posi¢ao de Manuel Afonso Vaz, que em nome da defesa
da liberdade do legislador rejeita a existéncia da responsabilidade por atos
legislativos licitos, entendendo que tais hipéteses se aproximam da expro-
priacdo, sendo a indemnizagao requisito de licitude da lei ablativa, que seria

inconstitucional se a nio previsse'?..

120V, O problema da responsabilidade..., cit., pags. 171 e segs. e 223 e segs.
12l V. Manuel Afonso Vaz, A responsabilidade civil do Estado. Consideragoes breves sobre o seu estatuto
constitucional, Universidade Catdlica, Porto, 1995, pags. 12-14.
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Diferentemente, Rui Medeiros, com base no artigo 62.2, n.? 2 da Constitui-
¢do, defendeu a existéncia de um principio da indemnizagao pelo sacrificio de
direitos patrimoniais privados causados por atos legislativos licitos, prescin-
dindo completamente do requisito da especialidade previsto pelo artigo 9.2
do Decreto-Lei n.? 48 051, embora referisse que das normas constitucionais
sobre expropriacio e nacionalizagdo se retiravam os pressupostos de uma res-
ponsabilidade civil do Estado por atos legislativos licitos'*.

Outra forte critica viria de Maria Lucia Amaral, que, opondo-se a doutrina
que defendia a existéncia entre nés de uma responsabilidade do Estado por
atos legislativos licitos, propugnou, com base na andlise de outros ordena-
mentos juridicos, a inexisténcia de tal instituto e a vigéncia de um dever de
indemnizar do legislador a margem da légica da responsabilidade em caso
de leis impositivas de sacrificios graves e especiais, que deveriam incluir uma
clausula indemnizatéria, sob pena de inconstitucionalidade. A responsabi-
lidade ficava relegada para os casos de danos causados por leis violadoras de
direitos fundamentais entre o momento da entrada em vigor e 0 momento
da declaragdo de inconstitucionalidade.

Para a autora, a declaracio de inconstitucionalidade da lei expropriatdria
absorveria a responsabilidade do legislador, sendo esta subsididria no caso de
insuficiéncia dos efeitos reparatérios da declaracao de inconstitucionalidade,
ou no caso de esta ndo ser possivel por a omissao da clausula indemnizatdria
ser devida a erro de prognose do legislador'*.

A pressao no sentido da quebra da unidade do sistema criado em 1967
foi grande, nao obstante a doutrina maioritdria continuasse a resolver todas
as questoes levantadas por via da responsabilidade, muitas vezes segundo
uma interpretacio incorreta do artigo 22.2 da Constitui¢ao, colocando no seu
campo de aplicagio a responsabilidade por intervencoes licitas'*. Porém, as
duvidas eram crescentes'>.

122

V. Ensaio..., cit., pags. 235 e segs. e 320 e segs.

V. Responsabilidade do Estado..., cit., pags. 633 e segs. e 709 e segs.

V. Jorge Miranda, Manual..., cit., Tomo IV, pags. 357 e segs.

125 V. p. ex., Maria da Gléria F. P. Dias Garcia, A responsabilidade civil do Estado e demais pessoas
colectivas puiblicas, Conselho Econémico e Social, Lisboa, 1997, pag. 46.
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Ao complexo problema da relacio entre responsabilidade por factos lici-
tos e indemnizacao pelo sacrificio, juntar-se-iam problemas em matéria de
direito do urbanismo.

Com efeito, perante as normas constantes dos planos urbanisticos, enten-
didos como regulamentos cujas disposi¢oes conformam a utilizagao do solo
pelos particulares, a doutrina deparou-se com numerosas hipéteses de nor-
mas que, sem o efeito translativo da expropriacio, produziam graves restri-
coes ao direito de propriedade dos particulares, situagoes que implicavam
duas ordens de problemas.

Por um lado, havia que distinguir as limita¢des de direitos decorrentes das
disposicdes do plano dignas de indemnizagao das limitagdes impostas pelas
mesmas disposi¢des que, situando-se no campo da vinculagio social da pro-
priedade e contendo-se na medida dos custos normais da vida em sociedade,
ndo seriam indemnizaveis. Por outro lado, havia que determinar o enquadra-
mento dogmatico das limitages indemnizaveis, e, em conformidade, aplicar
o regime indemnizatdrio adequado.

Para responder a estas questoes, alguma doutrina, que tem em Alves Cor-
reia o seu expoente maximo, langou mao do conceito alemao de expropriagio
de sacrificio (Aufopferungsenteignung), segundo o qual todas as limita¢oes do
direito de propriedade operadas pelos planos urbanisticos que imponham
uma destruig¢ao ou limitacio essencial de uma posicao juridica abrangida pela
garantia constitucional do direito de propriedade e as quais falte o momento
translativo da expropriacio, deverdo ser qualificadas como expropriatdrias
(expropriagdes do plano), e, logo, acompanhadas de indemnizacio, a calcular
nos termos do regime da expropriacao.

Em suma, tratava-se de aplicar entre nds o conceito amplo de expropriagio que
vimos vigorar na Alemanha, aplicando o regime da expropriacio a situagdes
que extravasavam do seu dmbito classico, ainda que com fundamentos nem
sempre sélidos'*®.

Esta doutrina teve profunda influéncia na questao em andlise, ndo sé por-
que alterou os quadros da relagao entre responsabilidade indemnizatéria e

126 Sobre esta doutrina, v. Alves Correia, O plano urbanistico..., cit., pags. 491 e segs. e 515 e

segs., que seguimos de perto.
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expropriac¢io, mas também porque alterou a concegao acerca da responsabi-
lidade por factos licitos.

De facto, a introdugao entre nés do conceito amplo de expropria¢ao passou
a constituir um dos alicerces fundamentais das conce¢des criticas do sistema
do Decreto-Lei n.® 48 051, dado que, para subtrair ao campo de aplicag¢io do
artigo 9.2 deste diploma situagoes que acarretavam sacrificios graves e espe-
ciais dos direitos dos particulares, ou para defender o dever de indemnizar
em casos nao previstos por aquele preceito, alguma doutrina interpretou em
termos latos o conceito constitucional de propriedade, que abrangeria qualquer posi-
¢do patrimonial, e o conceito constitucional de expropriagdo, que se referiria a qualquer
intervengdo impositiva de sacrificios graves e especiais ao patrimdnio dos particulares
por razoes de interesse publico, retirando do campo da responsabilidade nume-
rosos atos ablativos de direitos que antes se incluiam pacificamente nele'”’.

A esta concegdo nao eram alheios dados legislativos, provenientes da legis-
lagao urbanistica. Neste sentido, aponta-se o artigo 143.2 do Regime Juridico
dos Instrumentos de Gestao Territorial (RJIGT), aprovado pelo Decreto-Lei
n.2 390/99, de 22 de setembro, cujo artigo 143.2, n.? 1 (em parte mantido pelo
artigo 171.2 do RJIGT aprovado pelo Decreto-Lei n.? 80/2015, de 14 de maio)
previa que as restri¢coes determinadas pelos planos urbanisticos vinculati-
vos dos particulares que ndo possam ser compensadas pelos mecanismos de
perequagio obrigatoriamente previstos pelos planos geram uma obrigagao
de indemnizar, desde que, nos termos do n.? 2, se tratem de restricoes sin-
gulares as possibilidades objetivas de aproveitamento do solo, preexisten-
tes e consolidadas, que comportem uma restrigao de «efeitos equivalentes
a expropriagao», sendo o seu montante, nos termos do n.? 4, calculado nos
termos do Cédigo das Expropriacdes; e o artigo 18.2, n.? 2 da Lei de Bases da
Politica de Ordenamento do Territdrio e de Urbanismo, (Lei n.® 48/98, de 11
de agosto, abreviadamente LBPOTU, revogada pela Lei n.? 31/2014, de 30 de
maio, cujo artigo 17.2 mantém o regime anterior), que preceituava que as res-
trigoes significativas impostas pelos planos urbanisticos diretamente vincu-
lativos dos particulares com «efeitos equivalentes a expropriagao» a direitos
de uso do solo preexistentes e consolidados sao indemnizaveis caso nao pos-

127 E esta a concegdo de Maria Liicia Amaral, Responsabilidade do Estado..., cit., pags. 661 e
segs. e 709 e segs.
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sam ser compensadas pelos mecanismos de perequacio previstas nos planos
urbanisticos (expropriagdes do plano).

Referem-se ainda os artigos 112.%,n.2 6 e n.? 7, e o artigo 116.2, n.° 2 do RJIGT
de 1999, equivalentes ao artigo 142.2 do RJIGT de 2015, que determinavam a
obrigacdo de indemnizar em caso de limitagdes decorrentes de medidas pre-
ventivas dos planos urbanisticos, e o artigo 8.2, n.? 3 do CE, que prevé a apli-
cacdo as servidoes administrativas'®® do regime do calculo da indemnizacao
por expropriacio'®.

A partir destes exemplos, o conceito amplo de expropriagao foi utilizado
como modelo explicativo dos referidos preceitos, que passaram a ser consi-
derados como a consagracio legislativa da expropriacio de sacrificio.

Estes dados agravaram as dificuldades na relagdo entre responsabilidade
por factos licitos, indemnizacio pelo sacrificio e expropriacdo. Assim, eram
aventadas varias propostas de reformulacgao do instituto da responsabilidade,
inspiradas nos tracos especificos da expropriagao, no sentido de retirar do
dominio da responsabilidade toda a atividade ablativa dos entes publicos,
com o fundamento de que jd ndo estariamos perante situagdes de responsa-
bilidade, constituindo a indemniza¢do ndo uma consequéncia, mas sim uma
condigio de licitude do ato danoso™.

Referia-se entdo que, ainda que nio se defendesse um conceito amplo de
expropriacio, seria sempre necessario recorrer a um conceito restrito de res-
ponsabilidade, que se confinasse as situagdes tradicionais e as hipéteses de
danos causados licitamente ao abrigo de causas de justificagao’".

Estas propostas influenciariam a elaboragao da legislagdo administrativa
futura.

128 Entendidas como encargos impostos por lei sobre certo prédio em proveito da utilidade
publica de uma coisa, na no¢ao de Marcello Caetano, Manual..., cit., Tomo II, pag. 1052.
12V, Alves Correia, 0b. ¢ loc cits. na nota 2, pag. 159.

130" Sobre esta discussao, v. Rui Medeiros, Responsabilidade civil dos poderes piiblicos — Ensinar e
investigar, Universidade Catélica Editora, Lisboa, 2005, pags. 51 e segs.

131 Este caminho foi aventado por Vieira de Andrade, “Panorama geral do direito da res-
ponsabilidade «civil» da Administragdo em Portugal”, in José L. Martinez Lépez-Muiiz e
Antonio C. Veldsquez (coordenadores), La responsabilidad patrimonial de los poderes puiblicos,
IIT Coloquio Hispano-Luso de Derecho Administrativo Valladolid, Marcial Pons, Madrid, 1999,
pags. 39 e segs., e pag. 42.
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Com efeito, em 2001 decorriam trabalhos preparatérios da elaboracio
de nova legislagdo do contencioso administrativo e da responsabilidade civil
extracontratual do Estado e demais entes publicos, que culminariam nas pro-
postas de Lein.? 92/VIII, 93/VIII, e 95/VIII, dando as duas primeiras origem
aLein.?15/2002 e a Lei n.? 13/2002, que aprovaram, respetivamente, o Esta-
tuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais (ETAF) e o Cédigo de Processo
nos Tribunais Administrativos (CPTA), e a terceira, apds varias vicissitudes,
ao Regime aprovado pela Lei n.? 67/2007.

No decurso destes trabalhos manifestou-se esta controvérsia, surgindo
opinides em defesa do conceito amplo de expropriagdo e da exclusao da res-
ponsabilidade por atos licitos e defensores do conceito de indemnizagao pelo
sacrificio, de cujo 4mbito se deveriam excluir as medidas de natureza expro-
priativa, cuja 16gica seria diversa da responsabilidade indemnizatéria'®*.

Na esteira destas ideias, a alinea g) do n.? 2 do artigo 37.2 do CPTA (erra-
damente revogada na revisao aprovada pelo Decreto-Lei n.? 214-G/2015, de
2 de outubro) mandava aplicar a forma de a¢ao administrativa comum, hoje
acdo administrativa, aos «pedidos de condenagio ao pagamento de indem-
nizagoes decorrentes da imposicao de sacrificios por motivos de interesse
publico», referindo-se a alinea f) do mesmo preceito aos pedidos em matéria
de responsabilidade civil extracontratual.

A legislagao processual administrativa parecia acolher a doutrina da dis-
tingdo entre indemnizacio pelo sacrificio e responsabilidade, abalando o
sistema instaurado em 1967 e langando numerosas duvidas, ainda nio intei-
ramente dissipadas'®*.

As duavidas da doutrina mantiveram-se apds os trabalhos preparatérios, argu-
mentando-se que a futura previsao da indemnizagao pelo sacrificio retirava do
campo da responsabilidade toda a atividade publica que originasse a imposi-
¢do de encargos sobre os particulares, ficando a responsabilidade limitada aos

12V, no primeiro sentido, Maria Licia Amaral, “A responsabilidade do Estado-legislador:
Reflexdes sobre uma reforma”; no segundo sentido, Margarida Cortez, “Contributo para uma
reforma da lei da responsabilidade civil da Administracdo”; ambos em Responsabilidade Civil
Extracontratual do Estado — Trabalhos preparatdrios da reforma, cit., pags. 217 e segs., e 257 e segs.,
respetivamente, sobretudo 227 e segs. e 263 e segs.

133 V. Vieira de Andrade, A justi¢a administrativa (Ligoes), 14.* ed., Almedina, Coimbra, 2015,
pags. 202-203.
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casos de factos ilicitos e culposos e aos casos de danos causados por atividades,

coisas ou servicos especialmente perigosos'**

, ou que, ainda que a nova figura
nao pusesse em causa a responsabilidade indemnizatéria, tratar-se-ia de uma
figura geral, nao exclusiva de nenhuma funcgao do Estado e, por falta de previsao
especifica, parcialmente coincidente com a antiga responsabilidade por factos
licitos, referindo-se a danos que resultariam lateralmente de certa atividade'.

Tal era o quadro legislativo e doutrinal nesta matéria, do qual ressalta uma
forte critica ao denominado sistema unitario de responsabilidade indemni-
zatéria, bem como uma enorme diversidade de propostas e a dificuldade da
doutrina na constru¢io de um sistema coerente.

Em face deste quadro, a jurisprudéncia ndo apresentava sinais diversos.
As solugoes da jurisprudéncia deste periodo foram em grande medida con-
traditdrias. Por exemplo, o Tribunal Constitucional, o Supremo Tribunal de
Justica e os Tribunais de Relagao, debrucando-se sobre casos de imposicoes,
legislativas ou enquadradas num processo expropriatério, de proibigoes de
construgio aos proprietarios de terrenos abrangidos, nomeadamente pelo
tracado de vias pablicas (servidoes non aedificandi), com a consequente desva-
lorizagdo de terreno, lancaram mao do conceito de expropriagao de sacrificio
para defender a existéncia de uma obrigacio de indemnizar'*®.

Ja o Supremo Tribunal Administrativo mostrou solu¢des desencontra-
das, acolhendo a figura da expropriagio de sacrificio num caso de servidoes
non aedificandi, reconduzindo porém o seu regime ao artigo 9.° do Decreto-
-Lein.? 48 051 e efetuando o calculo da indemnizagio nos termos deste pre-
ceito’, mas, ao analisar o artigo 37.%, n.% 2, alinea g) do CPTA a propésito de

um pedido de indemnizagdo pelo sacrificio resultante da aplicacio de um

134 V. Jodao Raposo, “Novas fronteiras da responsabilidade civil extracontratual da Adminis-
tracdo”, in CJA, N.2 58, 2000, pags. 67 e segs., sobretudo pag. 69.

135 V. Luis Cabral de Moncada, 0b. e loc. cits. na nota 100, pags. 16 e 71 e segs.

136 V. entre tantos, o Ac6rdao do Tribunal Constitucional n.? 569/2001, de 12 de dezembro,
processo n.2 161/2001, publicado no Didrio da Repiiblica, I1 Série, de 04 de fevereiro de 2002,
pags. 2280 e segs., e ainda o Acérdao do Supremo Tribunal de Justica de 31 de janeiro de 2012,
processo n.2 5253/04.2TBVNG.P1.S1, nota 11, o Acérdao do Tribunal da Rela¢do de Coim-
bra de 9 de janeiro de 2001, processo n.? 2118/2000, e os Acérdaos do Tribunal da Relagio
do Porto de 24 de abril de 2003, processo n.? 0330740, e de 2 de marco de 2006, processo
n.2 0536230, estes disponiveis em www.dgsi.pt.

137 V. 0 Acérdao deste Tribunal de 1 de fevereiro de 2001, processo n.? 046825, sumariado
em www.dgsi.pt.
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Plano de Ordenamento de Orla Costeira, concluiu resultar deste artigo a dis-
tingao entre responsabilidade em sentido estrito e indemnizagao pelo sacri-
ficio, acrescentando que a expropriagdo constitui um caso paradigmatico de
indemnizacao pelo sacrificio, ainda que considerasse que tal distin¢ao nao
resultava do artigo 4.2, n.? 1, alinea g), do ETAF '3,

Assim, até a entrada em vigor do RRCEE, a relagdo entre responsabili-
dade por factos licitos, indemnizagao pelo sacrificio e expropriacio era bas-
tante equivoca, inexistindo uma resposta unica para este problema. Porém,
¢ certo que a sua entrada em vigor obriga-nos a reponderar a relagio entre
estes trés institutos e a esbogar uma reformulagio do nosso sistema de res-
ponsabilidade indemnizatoria.

Para que possamos efetuar essa reformulacio, parece-nos util recorrer aos
contributos da jurisprudéncia de outros ordenamentos juridicos, de longe
mais experimentada na apreciagao destas questoes.

1.3. Arelacdo entre responsabilidade indemnizatdria, indemnizacio pelo
sacrificio e expropriacio na jurisprudéncia estrangeira

1.3.1. A solu¢do da jurisprudéncia francesa

Em ponto anterior'*’, constatamos que a figura da responsabilité pour rupture de
[égalité devant les charges publiques constitui para a doutrina e a jurisprudéncia
maioritdrias o instituto congregador das presta¢oes de ressarcimento resul-
tantes de intervengdes licitas dos entes publicos, dai que se caracterize o sis-
tema francés de responsabilidade indemnizatéria como unitdrio.

Tradicionalmente, em Franga, ndo se colocavam problemas na distingao
entre expropriagdo e responsabilidade por intervengdes licitas, pelo facto
de a primeira se reconduzir a segunda, sendo que, se era referida a nogao de
sacrificio, a mesma era utilizada para caracterizar o prejuizo causado por fac-
tos subsumiveis a responsabilité pour rupture de [égalité devant les charges publiques,
pelo que também aqui inexistiam distin¢oes, a semelhanga do que defendeu
entre nés Marcello Caetano.

138 V. 0 Acérdao de 30 de novembro de 2004, processo n.® 0616/04, in www.dgsi.pt.
139 V. supra, Parte I, Capitulo I, ponto 2.1.
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Contudo, o entendimento da jurisprudéncia e da doutrina recente intro-
duziu dados novos que levaram a uma reformulagéo, ainda que ténue e em
curso, da relagdo entre os trés institutos. Como vimos, o campo da respon-
sabilidade por factos licitos em Franca abarca os mais diversos casos. A este
respeito, a jurisprudéncia do Conseil d’Etat é esclarecedora, sendo de referir
algumas hipéteses subsumidas no seu campo de aplicacao'*°.

Assim, em primeiro lugar, destacam-se os casos de recusa de intervengio de
for¢as de seguranga. Esta designacio refere-se a casos em que o particular, dis-
pondo de uma sentenca condenatéria que constitua titulo executivo contra
terceiros, vé os entes publicos que coordenam as forgas de seguranga recusar
o concurso das mesmas na execugio dessa decisdo; e a casos em que a omis-
sdo da intervengdo das forcas de seguranga por motivos de interesse publico
geral causa prejuizos a particulares, tratando-se de omissoes licitas danosas dos
entes publicos.

Nestes termos, o Conseil d’Etat tem condenado o Estado Francés ao paga-
mento de indemnizagdes por recusa licita de prestaciao de auxilio das forcas
de seguranga no despejo de arrendatarios ou ocupantes sem titulo legitimo
condenados a desocupar o imével™.

Ampliando esta ideia, o Conseil d’Etat condenou o Estado ao pagamento
ao prejuizo de indemnizagdes em caso de recusa de intervengao de forgas de
seguranga para forcar grevistas que ocupavam ilicitamente as instala¢oes de
empresas, impedindo-as de exercer a sua atividade'** Para este efeito, exige-
-se que o dano seja consequéncia direta da omissao dos entes publicos, e que
se revista de especialidade e anormalidade, nos termos ja referidos'.

140" Sobre esta jurisprudéncia, v. J.-F. Lachaume, Hélene Pauliat, Stéphane Braconnier e Clo-
tilde Defhigier, Droit Administratif, Les grandes décisions de la jurisprudence, 15.* ed., PUF, Paris,
2010, pags. 876 e segs.

41V entre muitas, as decisdes do Conseil ’Etat de 10 de outubro de 2005, de 15 de maio de
2009, de 27 de janeiro de 2010 e de 11 de julho de 2012, n.* 267043, 316626, 320642 e 348918,
respetivamente, disponiveis em www.conseil-etat.fr.

42V, p. ex., a decisdo do Conseil d’Etat de 30 de novembro de 2011, n.2 343731, in www.
conseil-etat.fr.

143V, a decisido do Conseil d’Etat de 27 de junho de 2005, n.2 267628, que julgou improcedente
o pedido de indemnizagio de uma empresa afetada pela obstrugdo de uma estrada por mani-
festantes por nao considerar provados os requisitos de especialidade e anormalidade do dano.
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Outro grupo de casos de responsabilité pour rupture de [€galité devant les char-
ges publiques resulta dos danos causados por atos de aplicagdo de regulamentos vdlidos
que, apesar da sua licitude, lesam os direitos dos particulares.

Neste sentido, o Conseil d’Etat, num leading case, condenou o Estado Francés
ao pagamento de indemnizagdes resultantes da aplicagao de regulamentos
elaborados pelo Conselho Superior Audiovisual que permitiram a instala-
¢ao de diversas antenas de emissao de radio que impediram os proprietarios
de terrenos vizinhos de utilizar aparelhos essenciais as tarefas domésticas,
forcando-os a realizar despesas para eliminar os efeitos das perturbagdes
eletromagnéticas derivadas das antenas, cujos requisitos técnicos nao se coa-
dunavam com a salvaguarda dos direitos dos proprietarios, considerando que
os danos sofridos pelos particulares excediam em muito os custos normais
das relacoes de vizinhanga, tendo um carater especial e anormal™*.

Esta posicao aplica-se a casos de regulamentos que interditam a circulagio
de veiculos pesados em determinada rua por motivos de segurancga publica,
lesando empresas de transporte sediadas nessa rua, que se viam impedidas de
exercer a sua atividade'. A responsabilidade indemnizatdria permanece nestes
casos balizada pelos pressupostos da especialidade e anormalidade do dano.

Particularmente discutida pela jurisprudéncia ¢ a responsabilidade por
factos licitos no quadro da funcio legislativa, a responsabilité du fait des lois.
A amplitude deste instituto a luz da jurisprudéncia recente é consideravel,
abrangendo a indemnizacio decorrente de danos causados por leis licitas dire-
tamente ablativas dos direitos dos particulares e a indemnizagdo por danos
causados lateralmente pela execucio de uma lei.

Na matéria, o Conseil d’Etat tem entendido que o siléncio da lei a respeito
da reparacgio dos prejuizos que podem decorrer da sua execugio nao exclui
a responsabilizagio do legislador, nem ¢ necessario que a lei consagre uma
cldusula indemnizatéria conjunta.

Sao paradigmaticos os casos de leis de protecdo de espécies em vias de
extingio que, proibindo o abate de certas espécies de aves, levaram a um
aumento exponencial do seu nimero, o que causou danos a empresas que

144 V. 3 decisdo do Conseil d’Etat de 13 de junho de 2001 e respetiva andlise, com o n.? 211403,
in www.conseil-etat.fr.
145 V. 3 decisao do Conseil d’Etat de 4 de outubro de 2010, n.2 310801, in www.conseil-etat.fr.
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se dedicavam a piscicultura e que viam as suas reservas de peixe destruidas
pelas aves cujo abate nao podiam efetuar, sofrendo danos que os tribunais
consideraram indemnizaveis'*°.

Indo mais longe, entende-se que a responsabilidade pode nao derivar
diretamente da lei em causa, mas antes de um regulamento de execucio da
mesma, considerando-se verificado nesse caso o nexo de causalidade entre a
lei e o prejuizo causado'?’.

Curiosamente, a jurisprudéncia francesa invoca a responsabilité du fait des
lois em casos de danos decorrentes de leis contrarias a convengdes inter-
nacionais ratificadas pelo Estado Francés ou ao direito da Unido Europeia.
Ajurisprudéncia encara a responsabilidade do Estado nestes casos como uma
responsabilidade por factos licitos, o que levanta duvidas quanto ao rigor desta
solucao'®. Nestes casos aplicam-se os mesmos pressupostos validos para a res-
ponsabilité du fait des lois em geral'*.

A respeito deste instituto destaca-se o rigor com que a jurisprudéncia fran-
cesa aprecia o nexo de causalidade entre a lei em causa e o dano, exigindo-se
que exista uma ligacao direta entre ambos, de modo que seja inquestiond-
vel que os encargos acrescidos que recairam sobre o particular resultaram
da referida lei. A jurisprudéncia sublinha que o prejuizo deve revestir-se de
uma gravidade acrescida, de modo a que exceda claramente os riscos proprios
da atividade atingida pela lei ou os custos gerais da vida em sociedade, indo
na mesma linha os pressupostos da especialidade e anormalidade do dano.

A amplitude da responsabilité pour rupture de [égalité devant les charges publi-
ques é clara nos casos respeitantes a medidas de cardcter econdmico e social. Esta
designacio refere-se a agdes ou omissdes que nio visam o sacrificio direto
dos direitos do particular, antes procuram acorrer a exigéncias de interesse
geral, causando ocasionalmente danos especiais e anormais.

146 Neste sentido, entre tantos, v. as decisdes do Conseil d’Etat de 30 de julho de 2003,
n.2 215957, e de 1 de fevereiro de 2012, n.® 347205, in www.conseil-etat.fr.

47 V. a decisio do Conseil d’Etat de 11 de abril de 2008, n.2 288528, in www.conseil-etat.fr.

148 Refere-se que, caso se declare a desconformidade da lei com o direito internacional ou
o direito da Unido Europeia, tal implica a verificacdo de uma responsabilité pour faute. V. René
Chapus, Droit Administratif Général, cit., T. 1, pag. 1267.

49V a5 decisdes do Conseil d’Etat de 8 de Fevereiro de 2007, n.2 279522, e de 14 de Novembro
de 2011, n.* 306007, in www.conseil-etat.fr, respetivamente, a proposito do direito internacional
e do direito da Unido Europeia.
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E o caso da responsabilidade resultante da decisio do Estado de abandonar
projetos de obras publicas por razdes financeiras, frustrando as expectativas
das autarquias que contribuiram financeiramente para o projeto™°. Nestes
casos, apesar de ser maior o afastamento em relacio as situagdes responsa-
bilidade em sentido estrito, os Tribunais admitem a obrigacao de indemni-
zacdo do Estado desde que verificados os pressupostos da responsabilité pour
rupture de [€galité devant les charges publiques.

De referir sdo ainda varias situagdes atipicas, como a responsabilidade
resultante do abandono de projetos de alteragao de planos urbanisticos que
tornariam edificéveis terrenos onde anteriormente seria impossivel construir,
ou casos de impossibilidade de execugio de decisoes judiciais contra entida-
des que beneficiem de privilégios de imunidade''.

Um problema que merece crescente atenc¢io a jurisprudéncia é o enqua-
dramento dos atos ablativos de direitos patrimoniais privados, sobretudo a
expropriagao por utilidade publica. Por regra, ainda se reconduz este tipo de
intervencdes a responsabilité pour rupture de [égalité devant les charges publiques,
embora o campo de aplicagdo deste instituto se encontre em vias de uma
mudanga, porventura profunda.

Inicialmente, a expropriacio constituiu o paradigma desta modalidade
de responsabilidade, tendo sido construidas a partir dela a maioria dos casos
posteriormente enquadrados neste instituto, todavia, esta é¢ uma ideia que
nao reflete com rigor a presente posicao da jurisprudéncia francesa.

Hoje é cada vez mais maior a distancia entre responsabilidade e expro-
priacio, como atestam os dados da legislagdo sobre expropriacio, no caso o
Code de l'expropriation pour cause d utilité publique de 1977, que implicam que a
expropriacdo comega a ser contraposta a responsabilidade indemnizatéria,
anosso ver por razoes estruturais € por razoes materiais.

Asrazdes estruturais resultam da constatacio de que a expropriagao, diver-
samente da responsabilidade, ndo consubstancia um puro facto juridico ines-
perado que sacrifica o direito de propriedade, antes implica um procedimento
legalmente regulado que permite 4 Administragao, ainda que com a inter-

150 V. 2 decisdo do Conseil d’Etat de 15 de novembro de 2000, n.2 207418, in www.conseil-etat.fr.
51V, respetivamente, as decisdes do Conseil d’Etat de 15 de maio de 2013, n.2 358330, e de 14
de outubro de 2011, n.® 329788, in www.conseil-etat.fr.
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vengao dos tribunais em matéria de indemnizagio, obter a transferéncia a seu
favor da propriedade de um imével, mediante o pagamento de justa indem-
nizacio, o que explica a caracterizagio corrente da expropriagao como um
procedimento de aquisi¢do de bens por motivos de interesse piiblico ou como uma
venda for¢ada'>.

As razdes materiais resultam da indemnizacéo atribuida ao particular.
Na verdade, a indemnizacio em casos de responsabilité pour rupture de [¢galité
devant les charges publiques limita-se a ressarcir os danos especiais e anormais
sofridos pelos particulares, contrariamente a indemnizagao por expropriacio,
que visa repor integralmente a situagao patrimonial do particular, operando
uma substitui¢ao do bem expropriado pelo seu valor, colocando o particular
em situagdo de adquirir um bem equivalente ao bem objeto de expropriacio.
A este respeito, o artigo L. 13-13 do Code de l'expropriation pour cause d utilité
publique é elucidativo quanto a distingao de pressupostos entre os dois insti-
tutos, referindo que a indemnizagao por expropriacio cobre a integralidade do
prejuizo direto, material e certo causado pela expropriagio.

Assim, a legislacdo sobre expropriagdes incluiu na indemnizagao todos
os danos diretamente causados pela expropriagao, consistindo o seu fulcro
na indemnizacao calculada por referéncia ao valor do bem expropriado, sem
prejuizo de serem admitidas indemnizages acessorias por prejuizos late-
ralmente resultantes da expropriagio, como custos de limpeza dos terrenos
pelo particular'.

A afinidade entre os dois institutos resume-se ao facto de ambos se funda-
rem no artigo 13.2 da Declaragio dos Direitos do Homem e do Cidadao, que
consagra o principio da igualdade dos cidadaos perante os encargos publi-
cos. Todavia, a expropriaciao encontra fundamento acrescido no artigo 17.2 da
referida Declarago, que garante a inviolabilidade do direito de propriedade.
Ambos os institutos visam repor a igualdade de contribuigdo para os referi-
dos encargos, compensando o sacrificio exorbitante imposto a um particular,
mas em termos inteiramente distintos.

152V, p. ex., J. Ferbos e A. Bernard, Expropriation des biens, 9. ed., Le Moniteur, Paris, 1998,
pag. 17, e R. Hostiou e J.-F. Stuillou, Expropriation et Préemption, LITEC, Paris, 2001, pag. 13.
153 V.J. Ferbos e A. Bernard, Expropriation..., cit., pag. 390 e, na jurisprudéncia, as sentengas
da Cour de Cassation de 22 de setembro de 2010, de 16 de margo de 2011 e de 8 de fevereiro de
2012, n.* 1067, 296 e 166, respetivamente, disponiveis em www.courdecassantion.fr.
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De referir ¢ ainda o instituto das serviddes urbanisticas (servitudes
d’urbanisme), cujo tratamento denota dados interessantes sobre a posi¢ao do
direito francés nesta matéria.

A este respeito destaca-se o artigo L. 160-5 do Code de ['urbanisme, cuja
redacdo data de 2000, dispondo que por via de regra ndo sao indemnizdveis
os danos resultantes das servidées urbanisticas, nomeadamente os danos
resultantes das servidoes non aedificandi, salvo se as mesmas determinarem um
ataque a direitos adquiridos ou se importarem uma modificagio do estado
anterior dos terrenos afetados que cause um prejuizo material, certo e direto.

Em face desta redagio, dir-se-ia que esta norma opera uma extensao do
conceito de expropriacdo de modo a abranger os danos resultantes da impo-
sicao de servidoes administrativas, dado que se aplicam os critérios de cal-
culo da indemnizagio por expropriacio nestas hipdteses. Porém, a doutrina
e a jurisprudéncia ndo retiram tais consequéncias deste artigo. Pelo contra-
rio, o preceito ¢ visto como um exemplo de responsabilité pour rupture de [égalité
devant les charges publiques, que formula uma regra de limitagao do seu campo
de aplicacdo, em nome da salvaguarda da sustentabilidade dos cofres publicos.

Por conseguinte, o instituto aplicado nestes casos, salvo em matéria de cdlculo de
indemnizagdo, € a responsabilidade indemnizatdria e nao a expropriacio, argumen-
tando a jurisprudéncia que o unico fundamento deste instituto é o principio
da igualdade perante os encargos publicos, que exige apenas a indemniza-
¢do dos prejuizos que impliquem um prejuizo especial e exorbitante para o
particular.

Ou seja, estas hipdteses sio equiparadas para alguns efeitos a expropriagdo por uti-
lidade piiblica, mas ndo se confundem com esta'*.

Desta analise retira-se que o conceito de expropriagao do direito francés
nio tem o alcance amplo de outros ordenamentos juridicos, como resulta de
uma decisiao do Conseil Constitutionnel>> em matéria de servidoes florestais
que, reconhecendo que o artigo L. 321-5-1 do Code forestier, paralelo ao artigo
L. 160-5 do Code de I'urbanisme, equipara para efeitos de calculo da indemni-
zagao as servidoes florestais a expropriagao, afirma que a imposicao deste

154 V. timidamente, as decisdes do Conseil d’Etat de 3 de marco de 1995 e de 26 de abril de
2013, n.> 132167 e 365646, respetivamente, in www.conseil-etat.fr.

15 V. a decisao deste Tribunal de 14 de Outubro de 2011, n.? 2011-182, disponivel em www.
conseil-constitutionnel.fr.
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tipo de encargos nao constitui uma privagao do direito de propriedade como
a concebe o artigo 17.2 da Declaragao dos Direitos do Homem e do Cidadao,
mas apenas um limite ao exercicio do direito de propriedade, distinguindo
os dois institutos'°.

Assim, concluimos que o quadro do sistema francés estd em mudanga,
mas ndo em rotura. Apesar de se ter atenuado a rigidez do sistema, o insti-
tuto da responsabilité pour rupture de légalité devant les charges publiques continua
a fornecer a solucao para a maioria dos casos, o que provoca uma extensao
consideravel do mesmo, que passa a abranger casos com poucas semelhan-
cas com a légica da responsabilidade, admitindo indemniza¢des em casos
de medidas de politicas econdmicas e sociais gerais, indispensaveis a prossecu-
cdo do interesse publico, sendo que os montantes elevados das indemnizacoes
atribuidas pelos tribunais levantam o risco de paralisar a acdo adminis-
trativa.

Neste sentido, questiona-se se tal extensao nio estard a desvirtuar a res-
ponsabilidade indemnizatodria, transformando o Estado em garante de ris-
cos sociais, reclamando-se a passagem de uma légica de responsabilidade
para uma légica de solidariedade, ao passo que se exige a jurisprudéncia uma
rigorosa ponderacio entre a liberdade de acdo da Administracio e os direi-
tos dos particulares'’.

Tais sdo os caminhos percorridos pela moderna jurisprudéncia francesa
nesta matéria.

1.3.2. A solucio da jurisprudéncia alema

A complexidade do sistema alemio de prestacoes de ressarcimento e o seu
caracter plural foram explicitados em ponto anterior'*®. Para o direito ale-
mao, o que designariamos de responsabilidade indemnizatéria por interven-
coes licitas em sentido amplo merece um tratamento diverso e fragmentado.

156 Reconduzindo estas hipoteses a responsabilité pour rupture de [€galité devant les charges publi-

ques, v. Pascale Fombeur, “Les évolutions jurisprudentielles de la responsabilité sans faute”,
in Lactualité juridique — Droit Administratif, N. © especial, 1999, pags. 100 e segs.

157 Neste sentido, v. Pascale Fombeur, ob. cit. na nota 156, e Jean Rivero, Droit Administratif,
23.% ed., por Jean Waline, Dalloz, Paris, 2010, pag. 501.

158 V. supra, Parte I, Capitulo I, ponto 2.2.
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A doutrina tradicional reparte os casos reconduziveis aquele instituto
entre a expropriac¢ao (Enteignung), o principio da indemnizacao pelo sacrifi-
cio (Aufopferung), as intervengdes com efeitos expropriatérios e as interven-
¢oes com efeitos impositivos de sacrificio (enteignender Eingriff e aufopfernder
Eingriff), as intervengdes andlogas (Enteignungsleicher Eingriff e aufopferungs-
leicher Eingriff ), e o principio da indemnizacao pelo sacrificio de direitos pes-
soais (Aufopferungsanspruch).

Atentando ao entendimento da jurisprudéncia mais recente, veremos que
grande parte da doutrina tradicional permanece em vigor, no entanto, avul-
tam sinais de apuramento dogmatico de alguns conceitos e de critica a alguns
dos velhos institutos. E os institutos derivados da expropriagao e da indem-
nizagao pelo sacrificio sio os mais afetados.

Como se referiu, a intervengdo com efeitos expropriatérios ou agressao
expropriatoria (enteignender Eingriff) deriva de intervengdes licitas dos entes
publicos nio intencionalmente dirigidas a ablacao do direito do particular que
acabam por produzir lateralmente sacrificios indemnizaveis, considerando-se
este instituto um corolario dos principios da indemnizacao pelo sacrificio cons-
tantes dos §§ 74 e 75 da Introducio ao Cédigo Geral Prussiano (Einl. ALR).

Este entendimento ¢ propugnado pela jurisprudéncia do Supremo Tri-
bunal Federal (Bundesgerichtshof) em diversos casos. Este Tribunal considera
que a intervengao com efeitos expropriativos consiste numa intervengao em
silicita dos entes piblicos que inesperadamente causa danos especiais e anor-
mais ao particular, cuja producido deve ser aceite por razdes legais ou fac-
tuais, mas cuja medida transpoe o limiar da razoabilidade e entra no campo
da expropriagao'”.

Segundo a jurisprudéncia constante, estes casos referem-se a intervengoes
danosas que ultrapassam os limites da vinculacao social dos direitos patrimo-
niais e que exigem uma compensagio adequada.

O fundamento deste instituto residiria no principio da indemnizagao pelo
sacrificio especial causado ao particular, violando o principio da igualdade
perante os encargos publicos.

1% A jurisprudéncia neste sentido é abundante. V., p. ex., as decisdes do Bundesgerichtshof de
3 de margo de 2011, processo III ZR 174/10, e de 14 de margo de 2013, processo III ZR 253/12,
disponiveis em www.bundesgerichtshof.de.
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Quanto a origem normativa deste instituto, a jurisprudéncia do Bundes-
gerichtshofidentifica-a com os §§ 74 e 75 da Einl. ALR'®, o que tem implicagdes
dogmiticas e praticas importantissimas, pois, a partir desta ideia, a jurispru-
déncia conclui que a indemnizagao nestes casos deve ser calculada com base
nos principios da indemnizagao por expropriagao, que emergiram daqueles
paragrafos e estdo agora positivados no artigo 14.2, n.® 3 da Grundgesetz, que
consagra a exigéncia de uma indemnizagio equitativa que pondere os inte-
resses publicos e particulares, bem como a clausula indemnizatéria conjunta.

Este entendimento resulta num alargamento do conceito de expropria-
¢do, que passa a ser entendido como qualquer intervengio que sacrifique
direitos patrimoniais.

O Bundesgerichtshof defende tal concegao em varias decisoes, considerando
por exemplo que os principios da indemnizacio por expropria¢io poderiam
ser aplicados em casos de danos resultantes de inundagoes de habitagdes cau-
sadas pela abertura de comportas de sistemas de reten¢ao de 4guas integrados
em sistemas de saneamento e tratamento de dguas, condenando um munici-

pio a pagar uma indemnizagao a um proprietdrio afetado'

, apelando ao ins-
tituto da enteignender Eingriff, e, curiosamente, também ao § 906 do BGB, que
impde aos proprietarios que coloquem nos seus terrenos equipamentos que
originem gazes, cheiros, ruidos e outras emissdes semelhantes, a obrigacao
de indemnizar os vizinhos pelos danos causados que excedam a medida do
razoavel, uma ideia algo contraria a doutrina tradicional, dado que este pre-
ceito obedece a uma légica distinta da expropriagao por utilidade publica.
Na mesma linha, este Tribunal considerou indemnizéveis ao abrigo da
enteignender Eingriff os danos causados por buscas licitamente levadas a cabo
num apartamento pelas forcas de seguranga no ambito de um inquérito cri-
minal, desde que das mesmas resulte um sacrificio especial para o proprieta-
rio do prédio'®?, bem como os danos causados a uma associacdo de caga pela
constru¢do de uma linha de caminho-de-ferro imposta por um plano urba-
nistico num terreno integrado numa reserva de caga, o que provocou alte-
racdes do terreno que levaram a migragao de aves da zona e a alteracoes de

160 V. a decisao do Bundesgerichtshof de 3 de marco de 2011 cit. na nota 159.

11 V. a decisao do Bundesgerichtshof de 11 de margo de 2004, processo III ZR 274/03, in www.
bundesgerichtshof.de.

162 V. a decisdo do Bundesgerichtshof de 14 de marco de 2013 citada na nota 159.
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fauna que diminuiram a aptidao do terreno para a caca, pese embora todos
os procedimentos de expropriagao em sentido formal tivessem sido regular-
mente decididos'®.

O Bundesgerichtshof permanece apegado a doutrina tradicional de Fritz
Ossenbiihl. Seguindo a letra o pensamento deste autor, este Tribunal intro-
duz varias limita¢des ao campo de aplicagao da enteignender Eingriff, de modo
a evitar criticas a sua amplitude, excluindo do campo de aplicagio deste ins-
tituto os danos resultantes do indeferimento pelos servicos sociais de um
pedido de reembolso do valor pago a titulo de custos de tratamento num hos-
pital publico de um paciente que faleceu nesse hospital’** e considerando que
nesse caso se deveria antes averiguar a licitude do ato, sendo que, em todo o
caso, a hipdtese em andlise estaria muito afastada do campo de aplicacdo do
instituto em questao.

Esta decisao demonstra que os tribunais sdo sensiveis as criticas a este
instituto, no sentido de que a sua excessiva amplitude pode levar a tornar o
Estado e demais entes publicos verdadeiros garantes dos riscos sociais, dai
que se devam separar do campo das prestagdes indemnizatdrias hipdteses
que desvirtuariam o seu sentido.

No campo do sacrificio de direitos pessoais (Aufopferungsanspruch), o qua-
dro ¢ o mesmo. As formula¢des do Bundesgerichtshof sao claramente apegadas
a doutrina tradicional. Exemplos disso sdo as decisdes que consideram este
instituto aplicavel aos casos de danos resultantes de vacinagdes obrigatérias,
com base no § 75 da Einl. ALR, desde que se prove a existéncia de um sacri-
ficio especial'®>.

Também nestes casos o campo de aplicagao ¢ delimitado com rigor, con-
siderando-se que sé serdo ressarcidos nos termos deste instituto os sacrifi-
cios imputaveis as atuagdes ditas normais da Administra¢do. Ficam de fora
danos que extravasem do campo da intervencao rotineira da administragao,
como os danos causados pelas forcas armadas alemas em operacoes milita-

163 V. a decisao do Bundesgerichtshof de 20 de janeiro de 2000, processo III ZR 110/99, in www.
bundesgerichtshof.de.

16+ V. a decisdao do Bundesgerichtshof de 10 de fevereiro de 2005, processo III ZR 330/04, in
www.bundesgerichtshof.de.

165 Neste sentido, v. a decisdo do Bundesgerichtshof de 20 de julho de 2000, processo III ZR
64/99, in www.bundesgerichtshof.de, V. a mesma formulagio na decisio citada na nota 164.
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res na II Guerra Mundial, que poderao ser ressarcidos apenas ao abrigo do
direito internacional'*®.

Idénticas consideragoes valem no campo das intervengdes analogas (entei-
gnugnsleicher Eingriff e aufopferungsleicher Eingriff ), mantendo a jurisprudéncia
o entendimento de que elas exprimem casos de imposi¢ao ilegitima, respeti-
vamente, de sacrificios patrimoniais e pessoais no quadro do funcionamento
normal dos servigos publicos'”.

A jurisprudéncia administrativa também continua apegada a doutrina
tradicional. Um claro exemplo disso sio as decisdes recentes do Supremo
Tribunal Administrativo Federal (Bundesverwaltungsgericht), que considerou
indemnizaveis os danos resultantes de obras de ampliagao de um aeroporto
previstas num plano urbanistico, que afetaram os proprietarios de terrenos
vizinhos com o aumento exponencial do ruido e a consequente desvaloriza-
¢do do terreno, entendendo que tais danos violavam a garantia constitucio-
nal da propriedade, constituindo encargos desproporcionados e especiais.

Louvando-se na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, o Supremo
Tribunal Administrativo Federal considerou que a figura indemnizatdria a
aplicar nao poderia ser a expropria¢io em sentido classico, diretamente pre-
vista no artigo 14.2, n.? 3 da Grundgesetz, mas a indemnizagao pelo sacrificio
nos termos da enteignender Eingriff, segundo os §§ 74 e 75 da Einl. ALR'®.

Todavia, o quadro tradicional enfrenta as criticas do Tribunal Constitu-
cional Federal (Bundesverfassungsgericht).

Apesar de este Tribunal ndo ter «declarado a morte» do conceito amplo

169

de expropriacio e dos seus institutos analogos'®, a aplicacio destes institu-

tos tem sido rejeitada.

16 Nestes termos, v. a decisao do Bundesgerichtshof de 26 de junho de 2003, processo III ZR
245/98, in www.bundesgerichtshof.de.

167 V. as decisoes citadas nas notas 159, 164 e 166.

198 V. as decisdes do Bundesverwaltungsgericht de 16 de margo de 2006, processos 4 A 1073.0
e 4 A1075.04, disponiveis em www.bverwg.de.

199 Com efeito, na decisdo de 15 de fevereiro de 2006, processo 2BvR 1476/03, disponivel
em www.bverfg.de, o Bundesverfassungsgericht considerou que os institutos da enteignugnsleicher
Eingriff e da aufopferungsleicher Eingriffnao se aplicavam em caso de guerra, deixando em aberto
a questdo da sua admissibilidade.
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Por exemplo, numa decisdo de 10 de outubro de 1997'°, o Tribunal Consti-
tucional Federal apreciou um pedido de declaracio de inconstitucionalidade
de uma norma da legislacio ambiental que, segundo o recorrente, nio esta-
belecia uma indemnizagio adequado pelos danos resultantes da proibicao de
exploracdo de pedra britada em terrenos que lhe pertenciam e que haviam
sido classificados como zona protegida. Segundo o recorrente, no caso era
devida uma indemnizagio por expropriacio, ao abrigo da interven¢do com
efeitos expropriatérios e do artigo 14.%, n.® 3 da Grundgesetz.

Analisando o pedido, o Tribunal Constitucional rejeitou a aplicag¢ao des-
tes institutos, considerando que a norma em causa nao constituia uma expro-
priacdo no sentido constitucional, mas antes uma determinagao do contetdo
e limites da propriedade no sentido do 2.2 periodo do n.? 1 do artigo 14.° da
Grundgesetz, pois a norma em causa nao visaria a ablagao direta da posigao
juridica do particular, mas a prossecucio de um interesse geral, afetando
indiretamente posi¢oes juridicas subjetivas, cabendo em todo o caso nio
uma indemnizacio por expropria¢ao, mas uma compensagao adequada pelos
encargos causados ao lesado que violem o principio da proporcionalidade.

Assim, se o legislador tem liberdade de conformagio da propriedade, tal
liberdade esta limitada constitucionalmente pelo artigo 14.%, n.? 1 da Grund-
gesetz, pelo que havera que ponderar cuidadosamente os interesses publicos
e particulares na atribui¢do de uma compensacio, estando ultrapassada a
figura da intervencao com efeitos expropriatdrios.

Na mesma linha, este Tribunal considerou que as normas de um plano
urbanistico que reservaram para espagos verdes uma parcela junto de terrenos
anteriormente classificados como zonas comerciais, impedindo os proprie-
tarios de utilizar os terrenos vizinhos para a instalagdo de estabelecimentos,
nio se tratavam de normas expropriatdrias, mas de normas delimitadoras da
propriedade privada, acrescentando que o conceito constitucional de expro-
priacio exige um desapossamento do particular, e que tal conceito nao pode
ser reinterpretado de modo desmesuradamente extensivo, sem prejuizo do
funcionamento de uma adequada compensagao'”’.

170" Proferida no processo 1BvR 310/84, in www.bverwg.de.
71 V. a decisdo de 22 de fevereiro de 1999, processo 1BvR 565/91, in www.bverfg.de.
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Idéntico raciocinio foi aplicado num caso de um proprietario impedido
de demolir um prédio classificado como patriménio histérico por legislacao
especial, sem que o Estado pretendesse obter a transferéncia do direito de
propriedade, considerando o Tribunal que caso umalei que determine o con-
teudo do direito de propriedade imponha encargos que violem o principio da
proporcionalidade e daigualdade, a mesma devera prever uma compensagao
adequada caso essa violacao seja previsivel.

No entanto, caso o particular considere a lei ou o ato administrativo de
aplicacio contrérios a leis de valor refor¢cado ou a Constitui¢ao, o meio de
reacdo adequado devera ser a sua impugnacao e sé posteriormente o pedido
de indemnizagao.

Recentemente!”?

, 0 Tribunal Constitucional Federal considerou que as
normas de um plano urbanistico que previam a ampliagao de um aeroporto,
causando aumentos de ruido e desvalorizac¢io dos terrenos de residéncias
vizinhas, constituem normas que determinam o conteudo do direito de pro-
priedade e ndo normas expropriativas, pelo que tais normas deverao ter em
conta o conteudo do direito de propriedade constitucionalmente garantido,
de modo a prever adequados mecanismos de compensagao se existirem for-
tes hipéteses de imposigao de encargos desproporcionais.

O Tribunal repudia o alargamento do conceito de expropriagio, em vir-
tude de a Grundgesetz nao consagrar uma garantia pecunidria geral do valor
das posi¢des patrimoniais privadas, e também porque tal doutrina impediria o
julgador e o legislador de valorar todas as circunsténcias do caso na atribui¢ao
de uma compensagio que tenha em conta a totalidade dos encargos impos-
tos ao lesado, dado que estaria limitado pelos critérios do valor de mercado
dos bens, préprios da indemnizagio por expropriagio, concluindo o Tribu-
nal que «uma compensacdo baseada apenas no estrito valor de mercado dos
bens ¢ totalmente estranha a légica da Constituicao».

Desta divergéncia jurisprudencial retiram-se concluses importantissimas.
A jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Alemao defende, segundo a
opinido maioritaria, a «doutrina da determinacgao do contetido envolvendo um
dever de compensagio», um aperfeicoamento da «teoria da determinacgdo do

172 V. a decisdo de 23 de fevereiro de 2010, processo 1BvR 2736/08, e a decisio do mesmo
Tribunal de 22 de fevereiro de 2008, processo 1BvR 2722/06, in www.bverfg.de.
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conteudo da propriedade»'”?, segundo a qual se deve abolir o conceito amplo
de expropriagdo e substitui-lo por um conceito estrito, que abrangeria apenas
as hipéteses de intervengoes que visem a ablacio direta de uma posigao juri-
dica individual e concreta em virtude de um interesse publico determinado,
ficando o titular de tal posi¢cao impedido de a utilizar para fins de realizagio
pessoal, o que constitui o cerne do direito de propriedade'”*.

Fora deste conceito ficariam os atos gerais que incidam indiretamente
sobre posi¢des juridicas subjetivas, sem implicar a sua ablacio, e que por via
de regra ndo implicam uma indemnizagao. Tais casos estriam regulados pelo
artigo 14.2, n.2 1, 2. periodo da Grundgesetz, segundo o qual «os limites e o
contetdo do direito de propriedade sio fixados pela lei», e nao pelo n. 3 do
mesmo preceito, referente a indemnizacio por expropriagao, sendo que caso
uma lei delimitadora do contetido da propriedade cause limitacoes excessivas,
areacio devera ser em primeira linha a sua impugnacio e sé numa segunda
linha o pedido de indemnizacao, sem prejuizo da previsio a priori de uma
compensacao dos encargos desproporcionais expectaveis.

A partir desta ideia tornar-se-iam desnecessarios os institutos da agressao
expropriatéria e da quase-expropriagao (enteignender Eingriff e enteignugnsleicher
Eingriff ), que passariam a ser cobertos pela determinacio do contetido da pro-
priedade. Estalinha, seguida pelo Tribunal Constitucional desde 18 de junho
de 1981, no caso NasPauskiesung, distingue formalmente a expropriacao das leis
delimitadoras do contetudo do direito de propriedade, com base na aparéncia
externa e na finalidade das intervencoes lesivas, porém, a jurisprudéncia mais
recente acrescenta uma nota material a formulacao inicial desta doutrina,
insistindo na necessidade de uma compensagio adequada caso os encargos
violem o principio da proporcionalidade e da igualdade perante os encargos
publicos. Por outras palavras, a distin¢do entre a expropriagdo e a determina-
¢do do conteudo da propriedade passaria a assentar também na intensidade
da intervencdo sobre o direito de propriedade de uma e de outra e no grau
de violagdo dos principios da proporcionalidade e da igualdade de cada uma.

73 Na designagdo de Miguel Nogueira de Brito, A justificagio da propriedade privada numa
democracia constitucional, Almedina, Coimbra, 2007, pag. 1009.

7% V. G. Folke Schuppert, “The rights to property”, in The Constitution of The Federal Repu-
blic of Germany, coordenagio de U. Karpen, Nomos Verlagsgesellschaft, Baden-Baden, 1988,
pags. 107 e segs., sobretudo 112 e segs.
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Que dizer desta doutrina? Por nossa parte, cremos que ela refere dados
imprescindiveis na considerac¢io do 4mbito da indemnizacio pelo sacrificio,
também em Portugal. Em primeiro lugar, ha que repensar o conceito de expro-
priagdo e a sua distin¢ao da indemnizacio pelo sacrificio deverd assentar nao
s6 na forma, mas na intensidade das lesoes e na dignidade juridica de cada situa-
¢o. Trata-se de um critério extremamente 0til na subsungao de cada situa-
¢ao num dado instituto juridico, como veremos.

Deste debate resulta que, independentemente da posicao final a tomar
nesta matéria, ndo € absoluta a necessidade de um conceito amplo de expropriagdo.
Nio parece aceitavel a doutrina alema que defende a inutilidade desta dou-
trina e a considera um retorno ao conceito amplo de expropriag¢io, com o
argumento de que ela assenta em critérios de igualdade e proporcionalidade
ja tidos em consideragdo na agressao expropriatdria’>.

Pelo contrario, € claro que tais critérios deverao fundamentar necessa-
riamente qualquer figura indemnizatéria por intervengdes licitas, como
vimos, sob pena de negarmos ao julgador um fundamento adequado de
atribui¢do de indemnizacoes e de retirarmos ao legislador um limite, alids
atenuado, a sua liberdade de conformacao, ao que acresce que este critério
permite a jurisprudéncia alema tratar de forma adequada a situacao dos lesa-
dos por leis delimitadoras do contetdo da propriedade sem necessidade de
aplicar o paradigma da indemnizagdo por expropriagio, o que nao sé nao
abala a teoria, como permite ter em conta elementos que a solu¢do contraria
descuraria.

Ja quanto a ideia de precedéncia da a¢do de impugnacio (defesa prima-
ria) sobre a acdo de indemnizagao (defesa subsididria), rejeitamo-la, salvo em
casos limite, em que seja mais conveniente ao particular atacar o ato lesivo
que deixou de atribuir uma compensagio exigivel constitucionalmente, por
se afigurar incompativel com uma tutela jurisdicional efetiva dos direitos
do particular, pois o dano pode ser de tal modo intenso que s6 a atribuicao
rapida de uma compensagio logra obter uma reparag¢io em tempo util, e por
ser desnecessaria face a formulagao mais recente da jurisprudéncia, dai que
nio deixemos de exprimir simpatia pela jurisprudéncia que cada vez menos
usa tal argumento em defesa daquela teoria.

75 V. H. Maurer, citado por Alves Correia, 0b. ¢ loc cits. na nota 2, pag. 158, nota 40.
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Em suma, ¢ incontorndvel o relevo da jurisprudéncia alema nesta matéria,
apesar de estar longe a formulacio de critérios sélidos de enquadramento das
varias figuras indemnizatdrias.

1.3.3. A solucio da jurisprudéncia italiana

Como se referiu'”®

, o direito italiano separa as figuras indemnizatérias resul-
tantes de intervencoes licitas dos entes publicos das restantes prestacoes de
ressarcimento. A indemnizacio resultante de intervencdes ilicitas (risarci-
mento), e que implica a reparagao da totalidade dos canos causados, opde-se
aindemnizacao, em rigor compensagdo, dos danos causados licitamente (inden-
nizzo), que implica apenas uma reintegracao parcial da esfera juridica violada.

Atendendo aos dados da jurisprudéncia, nao se verificam altera¢oes radi-
cais, embora se tenha precisado o enquadramento de algumas situagoes.
Particularmente importantes tém sido os desenvolvimentos em matéria de
expropriagoes.

O artigo 42.%, n.? 3 da Constitui¢ao formula apenas o principio da justa
indemnizacdo por expropriacdo, mas tem sido a base constante da doutrina
para afirmar a responsabilidade resultante de intervengdes licitas, dai que,
na falta de regulacio, ¢ a este preceito que se recorre. Porém, a indemniza-
¢do por expropriacio, segundo o ordenamento juridico italiano, calcula-se

7, o quea

por referéncia ao valor de mercado do bem objeto de expropriagao
afasta dos critérios de calculo normalmente utilizados nas varias hipéteses de
indennizzo, que, por via de regra, se limitam a indemnizar o dano emergente,
o que levou a jurisprudéncia recente a estender o regime da expropriacdo a
varias hipdteses de responsabilidade por intervengdes licitas.

Pioneiro a este respeito foi o Tribunal Constitucional Italiano (Corte Costi-
tuzionale), que na sentenca n.? 179/99"7% na esteira de decisoes anteriores, con-
siderou que algumas normas de direito do urbanismo, cuja execugao implicou
a imposi¢ao de proibicoes de edificar a alguns proprietarios, se tratavam de

normas substancialmente expropriativas e preordenadas & expropriagao dos

176 V. supra, Parte I, Capitulo I, ponto 2.3.

177 V. a Legge de 24 de dezembro de 2007, que reformulou o regime das indemnizagoes por
expropriacao.

78 Datada de 12 de maio de 1999, disponivel em www.cortecostituzionale.it.
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bens em causa, dado que impunham um vinculo a determinados bens, com
duragdo indeterminada, e que ndo se continham nos limites resultantes da
vinculagio social da propriedade (limites nao ablativos), que por regra nao
atingem o cerne da garantia constitucional da propriedade privada, o que
obrigaria a previsao prévia de uma indemnizagio, calculada por referéncia
ao valor do bem, e também a perda das suas possibilidades de utilizagao e
demais prejuizos sofridos, alcangando-se uma reintegracao praticamente
integral, ainda que ndo necessariamente, da esfera juridica violada. Foi a falta
desta verdadeira Junktim klausel a determinar o juizo de inconstitucionali-
dade destas normas.

Esta doutrina foi reatada em casos analogos, sem modificagdes'”.

Na mesma linha, o Tribunal considerou inconstitucionais normas cons-
tantes de planos regionais que previam a prorrogacao da vigéncia de normas
anteriores que reservaram algumas parcelas de terrenos para a construgio de
instalagdes publicas, o que determinou a sua ocupagio urgente pelas autori-
dades regionais, qualificando tais normas como substancialmente expropria-
tivas, o que implicaria a sua inconstitucionalidade no caso de falta de previsao
contemporanea de indemnizac¢ao'™.

Nestas decisoes ¢ afirmada a nogdo de «expropriacdo substancial», que
implica a extensdo do conceito de expropriacio a atos ablativos do direito de
propriedade que, sem operar a mudanca de titularidade do bem, atingem a
substincia do direito de propriedade'. Trata-se de uma doutrina que encara
a expropriacdo como paradigma das intervenc¢oes impositivas de sacrificios
patrimoniais.

No campo de intervencoes impositivas de sacrificios pessoais, a funda-
mentagio é diversa. Por exemplo, na decisao n.® 118/96'?, num caso de lesdes
causadas por efeitos secundarios de vacinas obrigatérias, o Tribunal conside-
rou que a lei reguladora da vacinagao obrigatéria impunha um encargo que,
no seu todo, visa um interesse publico geral, no caso a saude publica, de cuja

179 V. a sentenga n.? 411/2001, de 18 de dezembro, in www.cortecostituzionale.it.

180 V. a sentenca n.? 314/2007, de 20 de julho, in www.cortecostituzionale.it.

8L V. N. Assini e P. Mantini, Manuale di Diritto Urbanistico, 3.2 ed., Giuffre Editore, Milano,
2007, pag. 236.

182 Datada de 18 de abril, in www.cortecostituzionale.it.
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prossecugao resultam beneficios para a comunidade, mas que podem provo-
car danos que devem ser previstos pela lei impositiva em toda a sua extensao.

Assim, o Tribunal considerou a norma em causa inconstitucional, por nao
prever aindemnizacao da totalidade dos danos, incluindo os danos anteriores
a entrada em vigor da lei, com base no direito a saude, previsto pelo artigo
32.2n.2 1 da Constitui¢do, que consagra a saude como garantia constitucio-
nal. Todavia, neste caso, a indemnizacao a atribuir ndo seguiria os critérios
da indemnizagdo por expropriagio, antes seria determinada segundo juizos
de equidade.

O Tribunal fundamenta a solugao destes casos nao na analogia com a
expropriagdo, mas nos preceitos consagradores dos direitos sacrificados, o
que implica um tratamento claramente distinto'3.

Estas ideias tém sido seguidas pelo Conselho de Estado (Consiglio di Stato),
que langou mao do conceito de «vinculos preordenados a expropriacio» para
caracterizar normas de planos urbanisticos que prorrogaram a vigéncia de
vinculos impostos por planos anteriores, que afetavam zonas industriais e que
determinaram a sua ocupagdo urgente pela Administragao'®*.

Porém, também este Tribunal exprime cautelas quanto a aplicac¢do da
indemnizacio por expropriagdo em certos casos, estabelecendo uma distin-
¢do entre vinculos substancialmente expropriativos e vinculos resultantes do
poder de conformagio do contetido da propriedade do legislador.

Esta disting¢ao foi exposta a propoésito de normas de um plano urbanistico
que reservaram para espagos verdes publicos determinadas parcelas, recla-
mando os proprietarios uma indemnizagio dos danos causados ao abrigo da
noc¢ao de expropriacio substancial’®s.

Aplicando os critérios do Tribunal Constitucional, o Conselho de Estado
considerou que apenas se podem considerar como substancialmente expro-
priativos vinculos desproporcionais que nao devam ser tolerados pelo pro-

prietario, atingindo um imével concreto, e que imponham restri¢oes a sua

185 Sobre esta matéria, v. R. Bifulco, La responsabilita dello stato per atti legislativi, Cedam, Mi-
lano, 1999, pags. 179 e segs.

18 V. as decisoes do Consiglio di Stato n.? 1885/2008, de 28 de abril, e n.2 8041/2006, de 27 de
dezembro, disponiveis em www.giustizia-amministrativa.it.

18 V. a decisao do Consiglio di Stato n.* 2718/2005, de 25 de maio, in www.giustizia-amminis-
trativa.it.
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utilizacdo que configurem uma verdadeira ablacio do ius utendi do proprieta-
rio, nomeadamente através de uma proibi¢ao absoluta de construir por tempo
indeterminado. Considerando que se mantinham intocadas as possibilidades
de utilizagio do terreno pelo proprietario, desde que fossem respeitados os
limites constantes do plano, e nao sendo objetivo das autoridades operar a
transferéncia da propriedade, o Conselho de Estado rejeitou o recurso, con-
cebendo as normas em causa como um exercicio legitimo da fung¢ao de con-
formacio do direito de propriedade dos planos urbanisticos.

Nesta linha, o Conselho de Estado negou natureza expropriativa a normas
de um plano que alteraram a qualificagio de terrenos face ao plano anterior,
bem como a normas de protegio do patrimoénio histérico, que impuseram
proibi¢oes de demoligio a proprietarios de iméveis classificados como de
interesse histdrico'.

Refira-se ainda a posi¢ao da jurisprudéncia em matéria de atos e contra-
tos administrativos.

Quanto a esta matéria, a legislagao toma posicao quanto ao seu enqua-
dramento dogmatico, nomeadamente a Legge n. 241/1990 sobre o procedi-
mento administrativo, que prevé varias hipéteses de responsabilidade dos
entes publicos. Segundo o artigo 11.%, n.? 4 deste diploma, em caso de acor-
dos que substituam um ato administrativo ou que determinem o contetido
da decisdo final do procedimento, caso a mesma seja discricionaria, a Admi-
nistracdo pode resolver unilateralmente o acordo por motivos de interesse
publico supervenientes a sua celebragio, sem prejuizo da liquida¢ao de uma
indemnizagio (indennizzo) que cubra os danos sofridos pelo particular.

Outro caso é regulado pelo artigo 21-5, n.2 1 do mesmo diploma, que esta-
belece que a Administragdo pode revogar atos administrativos de eficacia
duradoura por motivos de interesse publico supervenientes, estando obri-
gada a indemnizar os particulares diretamente lesados pela revogacao, caso
a mesma tenha efeitos danosos, acrescentando o n.® 1-3 desse preceito que
caso a revogacao de um ato administrativo de eficicia duradoura ou instanté-
nea afete relagdes contratuais entre a Administragao e os particulares, devera

186 V. as decisdes do Consiglio di Stato n.® 7863/2000, de 27 de dezembro, e n.® 5361/2001, de
4 de dezembro, in www.giustizia-amministrativa.it.
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ser liquidada uma indemnizagio (indennizzo), que abrangera apenas o dano
emergente sofrido pelo particular.

Destas disposi¢des decorre que a lei qualifica estas hipéteses de extingao
de acordos ou de relacoes contratuais pelos entes publicos como hipéteses de
responsabilidade por intervencgoes licitas, ao utilizar o termo indennizzo e nao
o termo risarcimento para qualificar a obrigacao indemnizatéria nestes casos,
pelo que aindemnizagio nio corresponderd a integralidade do prejuizo, mas
antes a uma compensagio equitativa dos danos.

A doutrina maioritdria perfilha esta qualificacio, caracterizando estes

casos como responsabilidade pré-contratual'®’,

e idéntico caminho é seguido
pela jurisprudéncia.

O Conselho de Estado tem considerado que estas normas impdem uma
compensagio, e nado uma indemnizagio que cubra a totalidade dos prejui-
zos, rejeitando pretensdes de concessionarios que reclamavam uma indem-
nizagdo por danos emergentes e lucros cessantes em casos de revogacio de
concessoes'®s.

Em sintese, podemos afirmar que na Itdlia a perspetiva tradicional conti-
nua a ser perfilhada pela jurisprudéncia, no entanto, as mesmas cautelas que a

jurisprudéncia alema demonstra comegam a surgir na jurisprudéncia italiana.
1.3.4. A solucido da jurisprudéncia espanhola

As particularidades do 4mbito da aplicagdo da responsabilidade indemniza-
téria em Espanha foram referidas em ponto anterior'®”. Por um lado, vigora
um conceito de responsabilidade em sentido amplo, que abrange qualquer
tipo de intervengao danosa dos entes publicos, independentemente da sua
ilicitude, por outro lado, o artigo 1.2, n.* 1 da Ley de Expropiacién Forzosa con-
sidera a expropriagdo como «qualquer privagao singular da propriedade ou
de direitos e interesses patrimoniais legitimos, independentemente das pes-
soas ou titulares a que pertencam, acordada imperativamente, e que implique

187 V. Galli, Corso..., cit., pig. 866; F. Caringella et alii, Diritto Amministrativo, cit., pag. 726, e
Guido Corso, Manuale..., cit., pags. 315-316.

18 V. a decisao do Consiglio di Stato n.* 265/2003, de 9 de maio, in www.giustizia-amministrativa.
it.

18 V. supra, Parte I, Capitulo I, ponto 2.4.
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venda, permuta, arrendamento ou mera cessa¢ao do seu exercicio», consa-
grando um conceito amplo de expropriagao.

Da aplicagao jurisprudencial destes institutos retiram-se dados relevantes.

No campo da responsabilidade, o Tribunal Supremo ja se pronunciou a pro-
pdsito de algumas intervengdes licitas danosas, precisando o seu enquadra-
mento. Este Tribunal considerou que, num caso de interrup¢io de acessos a
estabelecimentos comerciais decorrentes de obras de melhoramento de vias
publicas, os proprietarios dos estabelecimentos apenas poderiam pedir uma
indemnizacio ao abrigo da responsabilidade patrimonial do Estado, e ndo
ao abrigo da expropriacdo, devendo os danos indemnizéveis revestir-se de
certa anormalidade, ultrapassando a medida dos riscos decorrentes da vida
em sociedade, que deverdo em regra ser suportados pelos proprietarios'".

Idéntica doutrina é aplicada perante decisoes administrativas discricio-
narias licitas, como demonstram as decisdes do Tribunal Supremo que reco-
nheceram o direito de indemnizacio a proprietdrios de estabelecimentos
comerciais na zona de Gibraltar, que haviam sido impedidos de laborar em
virtude da decisdo do Governo de encerrar a fronteira, que foi considerada
licita e insuscetivel de impugnacao'.

Sao ainda notdveis os casos de indemnizagao dos danos causados por deci-
soes de abate de animais contaminados com brucelose, entendendo o Tribunal
Supremo que a indemnizagao nesses casos nao tem de corresponder a totali-
dade do valor dos animais, conferindo a estas hipdteses um carater de com-
pensacao pelo sacrificio®?.

Na linha da doutrina tradicional, a jurisprudéncia evita utilizar o conceito
de licitude, referindo-se antes ao carater antijuridico da intervengao, que nao
se confunde com a licitude, antes se refere a desconformidade da interven-
¢do com o ordenamento juridico, que a inexistir, determina a imposi¢do do
encargo especial ao particular'®.

Particularmente analisada é a responsabilidade do Estado por atos legis-
lativos licitos que imponham encargos especiais. Estas hipéteses sao influen-

190

V. a sentenga do Tribunal Supremo n.* 3805/2003, de 3 de junho, disponivel em www.
poderjudicial.es.

1 V. a sentenga deste Tribunal n.? 3861/2003, de 5 de junho, in www.poderjudicial.es.

12 V. a sentenga deste Tribunal n.? 522/2013, de 13 de fevereiro, in www.poderjudicial.es.

193 V. a sentenga do Tribunal Supremo n.® 3232/2010, de 22 de junho, in www.poderjudicial.es.
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ciadas pelos dados legislativos, exigindo o artigo 33.%, n.? 3 da Constituic¢ao
que as leis ablativas da propriedade estabelecam uma indemnizagao prévia,
a0 passo que o artigo 139.%, n.? 3 da Ley 30/1992 consagra a responsabilidade
do legislador em caso de leis de natureza nao expropriatdria, nos termos esta-
belecidos pelas préprias leis.

Assim, torna-se decisiva a questdao da determinacdo da natureza da lei.

A este respeito, a jurisprudéncia procura distinguir as leis expropriatérias,
subsumiveis ao artigo 33.%, n.? 3 da Constituicio e sujeitas a clausula indem-
nizatdria conjunta, das limitagoes legais ao contetido do direito de proprie-
dade, subsumiveis ao n.? 2 do mesmo preceito, segundo o qual a vinculacdo
social da propriedade delimita o seu contetido, nos termos da lei. Esta distin-
¢do tem ocupado amiude os Tribunais.

Desde logo, o Tribunal Constitucional®* considerou que as normas de um
plano urbanistico das Ilhas Baleares que consideraram como dreas protegi-
das terrenos que anteriormente eram classificados como urbanizaveis e que
impuseram proibicoes de edificar aos proprietarios nao constitufam normas
expropriatérias, mas normas delimitadoras do contetido do direito de pro-
priedade, em virtude de n3o atingirem o seu contetdo essencial, pelo que
nao seriam inconstitucionais por falta de previsao da clausula indemnizaté-
ria conjunta, sendo que a indemnizagio dos danos causados apenas poderia
ser pedida nos termos da responsabilidade indemnizatdria.

Na mesma linha, o Tribunal Supremo™ considerou que as normas da legisla-
¢do de caca da Extremadura que impuseram proibi¢oes de cacar em areas de
parques naturais constitufam normas que configuravam o contetdo dos direitos
sobre os terrenos em causa e no normas expropriatdrias, sendo apenas devida
uma indemnizacgio ao abrigo do artigo 139.2, n.2 3 da Ley 30/1992 e da legislacao
especial sobre dreas protegidas, tendo aplicado idéntico raciocinio perante nor-
mas de planos que classificaram terrenos como areas protegidas e impuseram
o cancelamento de varias licencas de construcio, entendendo que nesse caso
apenas estavam em causa normas gerais que impunham sacrificios especiais,
dignos de compensacao nos termos da responsabilidade indemnizatéria™®®.

% V. a sentenga deste Tribunal n.® 28/1997, de 13 de fevereiro, disponivel em www.

hj.tribunalconstitucional.es.
1% Na sentenca n.? 183/1999, de 20 de janeiro, in www.poderjudicial.es.
1% V. a sentenga deste Tribunal n.? 1362/2011, de 22 de maio, in www.poderjudicial.es.
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Esta doutrina é aplicada perante normas que imponham servidoes non aedi-
ficandi por motivos de protec¢ao ambiental, que sdo concebidas pelo Tribunal
Supremo como limitag¢oes constitucionalmente legitimas, ao abrigo do artigo
33.%,n.2 2 da Constituicio, nio se aplicando a indemnizagao por expropriagao
previstano n.? 3 do mesmo preceito, mas a responsabilidade indemnizatdria'”.

Ajurisprudéncia referida atesta o relevo da distin¢ao entre leis expropria-
térias, sujeitas a Junktim klausel, e leis delimitadoras do contetdo do direito de
propriedade, que apenas exigirdao uma compensacio se os lesados nao tive-
rem o dever de suportar os danos causados.

Maijoritariamente, a jurisprudéncia entende que a expropriacgao exige,
como refere o artigo 1.2, n.? 1 da Ley de Expropiacién Forzosa, uma privagio ou
intervengao tendente a ablagao direta do direito de propriedade, que implica
um sacrificio especial do contetido essencial dos direitos do particular, ao
passo que a delimitagdo apenas interfere com o contetido normal, mas nao
essencial, do direito de propriedade. Neste sentido, refere-se que a expropria-
¢do corresponde a uma intervencao individual e concreta; caracterizando-se
as delimitacoes pela generalidade e pela abstragao, traduzindo conformacoes
legislativas do direito de propriedade.

E comum o entendimento de que na expropriagio ocorre uma «intera-
¢do de patrimonios entre a entidade beneficidria da expropriagdo e o expro-
priado», que implica um beneficio da primeira a custa do segundo, que, por
quebrar a igualdade perante os encargos publicos, reclama uma indemniza-
¢do que contrabalance o desequilibrio™®®.

A utilizagao desta distingao permite retirar do campo da expropriagao
varias servidoes urbanisticas (decorrentes da construgao de aeroportos e de
vias publicas), e limitagdes andlogas, e forca a jurisprudéncia a determinar
com rigor o contetdo essencial do direito de propriedade.

A este respeito, o critério é semelhante ao do direito alemao: atinge o con-
teudo essencial do direito de propriedade qualquer intervencio que prive
o particular das possibilidades de realizar tal direito para fins pessoais'®”.
Se uma intervengao nao cumprir este requisito, serd tida como delimitadora,

7 V. a sentenga deste Tribunal n.? 6613/2012, de 17 de outubro, in www.poderjudicial.es.
8 Assim, v. E. Garcia de Enterria e T. R. Fernandez, Curso..., cit., Vol. II, pags. 240 e segs.
199 V. Ramoén Parada, Derecho Administrativo, cit., T.I, pags. 563 e segs.
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podendo desencadear uma compensagido ao abrigo da responsabilidade em
certos casos, mas nao uma indemnizagao por expropriacio.

Em hipéteses de leis delimitadoras do contetudo do direito de propriedade,
o Tribunal Supremo tem afirmado a responsabilidade indemnizatéria do Estado
com base no principio da protecio da confianga, considerando que as leis que
atinjam situagoes juridicas consolidadas, ao abrigo das quais se constituem
legitimas expectativas impoem um sacrificio grave e especial aos particula-
res, sendo devida uma indemnizacio pelos danos causados, nomeadamente
em casos de planos urbanisticos que classificaram como rusticos terrenos
anteriormente urbanizaveis, afetando particulares que se viram impedidos de
executar projetos de urbanizagio (perda de aproveitamento urbanistico), desde
que se prove a gravidade do dano e a existéncia de direitos consolidados, o
que nem sempre se afigura facil*.

Por vezes, o legislador auxilia o intérprete, tomando posicao sobre o enqua-
dramento de certas hipéteses. E o caso da Ley n.® 33/2003, reguladora do
Patriménio das Administracoes Publicas, cujo artigo 101.° dispde que em
caso de resgate antecipado de concessdo de exploracao de bens dominiais,
o titular da concessao tera direito a uma indemnizagao do prejuizo material
causado pela revogaciao, o que representa a reconducio deste caso a respon-
sabilidade indemnizatoéria.

Também o artigo 33.% do texto refundido da Ley de Suelo, aprovado pelo
Real Decreto Legislativo 2/2008, prevé diversas situacoes de responsabilidade
indemnizatdria, nomeadamente a lesao de bens ou direitos resultantes de
limitag¢des que imponham uma proibicao de edificar especialmente gravosa,
da modificagio e anulagio de licengas urbanisticas resultantes de alteragdes
de planos urbanisticos, ou da ocupagio de terrenos determinada por planos
urbanisticos®’".

No quadro da jurisprudéncia, sio ainda de referir outras hipéteses. O Tri-
bunal Supremo reconduz a responsabilidade indemnizatéria casos de existéncia
de causailegitima de inexecugio de sentengas condenatdrias da Administra-
¢do, nomeadamente em caso de alteracdes legislativas que tornem impossivel

200 V. as sentengas deste Tribunal n.? 6636/2011, de 18 de outubro e n.® 4714/2012, de 9 de
julho, in www.poderjudicial.es.
20t Sobre estes exemplos, v. Catalina Escuin Palop, Curso de Derecho Administrativo, 3. * ed.,

Tirant lo Blanch, Valencia, 2005, pags. 802-803.
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a execugao da sentenca. Nestas situagoes, este Tribunal entende que é devida
uma indemnizagio que repare os prejuizos decorrentes da falta de execugio
da sentenga, dai a designacio de «indemnizagio substitutiva da execugao».
Todavia, o tribunal goza de ampla conformacio na determinacio da indem-
nizagdo, que deverd ser fixada de forma equitativa®>.

Também no campo contratual se referem hipéteses de responsabilidade
indemnizatdria por intervengoes licitas, considerando o Tribunal Supremo que
em caso de rotura do equilibrio financeiro do contrato causada por modifica-
coes decorrentes de intervengdes de entes publicos distintos do ente publico
que celebrou o contrato (facto do principe), nao se podera exigir ao ente publico
areposi¢ao do equilibrio financeiro, mas antes a adequada indemnizacao ao
ente publico autor do facto do principe*®.

Em conclusio, podemos afirmar que a amplitude do sistema de respon-
sabilidade indemnizatéria espanhol obriga a jurisprudéncia e a legislacio a
tratar desenvolvidamente as hipéteses de intervengoes licitas lesivas dos entes
publicos, por vezes em termos paralelos a jurisprudéncia de outros paises.

Feito este percurso pela jurisprudéncia europeia, estamos em condigoes
de analisar os termos atuais da problemadtica em questdo no nosso direito,
atentando as posic¢oes da doutrina e da jurisprudéncia.

1.4. A atual relac¢do entre responsabilidade por factos licitos, indemni-
zacdo pelo sacrificio e expropriagao a luz da doutrina

Apesar do seu reduzido tempo de vigéncia, o artigo 16.2 do RRCEE suscita
acesa controvérsia quanto ao seu ambito especifico de aplicagao, surgindo
numerosas propostas doutrinais quanto a relagao do novo instituto da indem-
nizacio pelo sacrificio com as restantes prestacoes de ressarcimento resultan-
tes de intervencoes licitas dos entes ptblicos. Convira atentar no seu conteido
antes de formularmos a nossa proposta de solugao.

22 V. a sentenga do Tribunal Supremo n.® 3385/2013, de 19 de junho, com amplas referéncias,
in www.poderjudicial.es.

23V, neste sentido, a sentenga do Tribunal Supremo n.® 3125/2011, de 16 de Maio, in www.
poderjudicial.es.
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Entre as referidas propostas destaca-se a de Marcelo Rebelo de Sousa e
André Salgado de Matos***. Estes autores, equiparando as no¢oes de indemni-
zacao pelo sacrificio e de responsabilidade por factos licitos, consideram que o
artigo 16.2 do RRCEE padece de inconstitucionalidade, por violar o artigo 62.%,
n.? 2 da Constitui¢do, em virtude de submeter as intervengdes ablativas de direi-
tos patrimoniais a verificacao dos pressupostos de especialidade e anormalidade
do dano, o que implicaria aplicar a tais hipdteses o modelo da responsabilidade
civil e violaria este preceito constitucional, que prescinde destes requisitos e
considera a indemnizag¢io como pressuposto da intervencao ablativa.

Assim, haveria que interpretar restritivamente este preceito, cabendo no
seu campo de aplicacio apenas as hipéteses de responsabilidade pelo sacri-
ficio de direitos pessoais e os casos de danos causados em estado de necessi-
dade. Fora do seu campo de aplicacio ficariam as hipdteses de sacrificio de
direitos patrimoniais, cujo regime constaria do artigo 62.%,n.? 2 da Constitui-
¢do, devendo assim atribuir-se uma indemnizacio calculada por referéncia
ao valor do bem ou direito sacrificado.

Guilherme da Fonseca e Miguel Bettencourt da Camara defendem uma

posicao semelhante?®.

Numa posicao ligeiramente distinta, Maria da Gléria Dias Garcia®®

advoga
um principio amplo de responsabilidade dos entes publicos por intervengoes
licitas, que abrangeria situacoes previstas em lei especial, como a expropriagao
ou a ocorréncia de causa legitima de inexecucio de sentenga, e as situagoes
cobertas pelo regime geral do artigo 16.* do RRCEE, nos termos definidos
por Marcelo Rebelo de Sousa e André Salgado de Matos. Neste contexto, a
indemnizacio pelo sacrificio em sentido estrito referir-se-ia a situagoes nao
cobertas pelas tradicionais modalidades de responsabilidade indemnizatéria.

Menezes Cordeiro®” considera equivalentes os institutos da indemnizagao

pelo sacrificio e da responsabilidade por factos licitos e vai mais longe, apon-

204 V. Responsabilidade..., cit., pags. 41 e segs. e 57 e segs.

205 V. Aresponsabilidade civil..., cit., pags. 62 e segs.

206 V. Maria da Gléria F. P. D. Dias Garcia, “A responsabilidade civil do Estado e das Regides
Auténomas pelo exercicio da fungio politico-legislativa e a responsabilidade do Estado e
demais entes publicos pelo exercicio da fun¢io administrativa”, in Revista do CEJ, N.* 13,
1.2 Semestre de 2010, pags. 305 e segs., sobretudo pags. 316-317 e 320-321.

207 V. “A responsabilidade civil do Estado”, in O Direito, Ano 142.° (2010), N.* 4, pags. 623
e segs., sobretudo 652 e segs.
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tando ao novo regime um lapso, presente na referéncia ao «direito ou inte-
resse violado», o que seria incompativel com a nogao de responsabilidade por
factos licitos, em que nio existe violagdo, por falta do requisito da ilicitude
do ato.

Mario Aroso de Almeida®%, aplaudindo as altera¢des resultantes do novo
diploma, considera que o novo instituto da indemnizagao pelo sacrificio se
distingue claramente da responsabilidade indemnizatdria, invocando o artigo
16.° do RRCEE e o revogado artigo 37.%, n.° 2, alinea g) do CPTA; e que tal dis-
tin¢ao deve ser feita com base nos critérios aventados por Manuel Afonso Vaz
e Maria Licia Amaral, aproximando-se a aproximacio da nogao de indem-
nizacao pelo sacrificio do conceito de expropriac¢io, em que a indemnizagio
surge como pressuposto da licitude do facto.

Alves Correia?®®

entende que a responsabilidade por facto licito é uma
dimensdo da indemnizacao pelo sacrificio e enquadra ambos os institutos
num conceito abrangente de responsabilidade, capaz de conferir unidade a
todas as figuras indemnizatoérias.

Rejeitando a tese que retira do campo de aplicagdo da indemnizagao pelo
sacrificio todas as intervengdes impositivas de sacrificios patrimoniais, Alves
Correia considera porém que nem todas as intervengoes deste tipo se recon-
duzem ao artigo 16.° do RRCEE. Este preceito abrangeria apenas as hipéte-
ses de sacrificios patrimoniais que resultem indiretamente das intervengdes
dos entes publicos, excluindo-se do seu ambito de aplicagio os sacrificios
patrimoniais causados por um ataque direto (ablac¢do) dos entes publicos,
reguladas por leis especiais, cuja aplicacio ¢ salvaguardada pelo artigo 2.2,
n.? 1da Lei n.® 67/2007, como a expropriagao, a requisi¢io e nacionalizagio,
para além das hipéteses abrangidas pela expropriagio de sacrificio, entendida
enquanto extensdo do regime da expropria¢io a hipéteses de ablag¢io do con-
teudo essencial do direito de propriedade as quais falte o momento translativo
do direito e a relacdo tripolar entre a entidade expropriante, o expropriado
e o beneficidrio da expropriagio.

Alves Correia utiliza o conceito amplo de expropria¢do para delimitar o
ambito de aplicagdo da indemnizacao pelo sacrificio, distinguindo os dois

298 V. Manual de Processo Administrativo, Almedina, Coimbra, 2012, pdg. 125 e nota 62.
209 V. 0b. e loc cits. na nota 2, pags. 144, 152 e segs., e 155 e segs.
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institutos. No seu entender, a expropriagao de sacrificio teria o seu funda-
mento principal no principio da justa indemnizacao por expropria¢do cons-
tante do artigo 62.%, n.? 2 da Constitui¢do, mas a indemnizagao pelo sacrificio
fundar-se-ia exclusivamente nos principios do Estado de Direito e da igual-
dade perante os encargos publicos.

Por outro lado, a indemnizacao pelo sacrificio tomaria por referéncia os
danos especiais e anormais, que seriam integralmente reparados, uma vez
provados tais pressupostos. Ja a indemnizagio por expropriagao deveria cor-
responder ao valor de mercado do bem expropriado.

Em suma, a indemnizagao pelo sacrificio referir-se-ia a hipéteses em que a
indemnizacio é consequéncia do facto danoso, ao contrario da expropriagao
de sacrificio, que teria na indemniza¢do um pressuposto de licitude.

Esta tese é seguida por José Miguel Sardinha, que vé no artigo 143.%,n.2 4
do RJGIT de 1999 a consagracio da expropriacao de sacrificio e invoca a sal-
vaguarda, feita por defensores da tese oposta, das situagdes especialmente
reguladas®®.

Para Luis Cabral de Moncada®", a indemnizagio pelo sacrificio sucede a
responsabilidade por factos licitos, sendo a primeira vocacionada para regular
as figuras indemnizatdria resultantes de sacrificios laterais decorrentes das
medidas de intervengao préprias do Estado Social, a cuja 16gica dificilmente
se adequa a responsabilidade.

A indemnizagio pelo sacrificio, ao exigir o pressuposto da especialidade
do dano, teria uma indole compensatéria de certo tipo de danos e ndo uma
indole reparadora da totalidade do prejuizo, prépria da responsabilidade civil,
dai que se lhe adequaria a denominacao de compensagao pelo sacrificio. Com esta
amplitude, seriam reconduziveis a indemnizagao pelo sacrificio lesdes em tido
o tipo de posi¢des juridicas, quer pessoais, quer patrimoniais.

A indemnizacao pelo sacrificio, ao contrario da expropriacio, abrangeria
os danos resultantes de qualquer tipo de atividade administrativa, nomeada-
mente operagdes materiais, e compensaria danos que sio uma consequéncia
incidental da interven¢do administrativa, ao passo que a expropriagao visa
a ablagao direta dos direitos do particular e tem como pressuposto a subs-

210 V. “Em torno da expropriagio de sacrificio”, in CJA, N.2 99, 2013, pags. 3 e segs.
21 V. 0b. cit. na nota 103, pags. 20 e segs., 89 e segs. e 98 e segs.
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tituicdo do bem pelo seu valor de mercado. Todavia, continuaria a vigorar a
responsabilidade civil.

Freitas do Amaral?'?

considera que a indemnizacio pelo sacrificio do artigo
16.2 do RRCEE vai para além da responsabilidade por facto licito em sentido
proprio, apesar de por vezes identificar as duas nogoes, estabelecendo uma
distin¢io entre dois modos de causagio de danos abrangidos pelo preceito.

No seu entender, ao referir-se ao direito ou interesse violado ou sacrifi-
cado, este preceito abrangeria, no primeiro caso, as hipéteses de danos causa-
dos por factos ilicitos a partida, mas que se tornariam licitos por operar uma
causa de justificagio e, no segundo caso, intervengdes impositivas de sacrifi-
cios a merecer compensagio. S6 na primeira hipétese estariamos perante res-
ponsabilidade civil visando a reparacio total do dano real, ji que o segundo
caso se referiria a uma compensacio medida pelo valor do bem atingido pela
intervencao lesiva.

Seriam exemplos de responsabilidade por facto licito a expropriacio e a
requisicao, as servidoes administrativas, a ocupacao tempordria de terrenos
adjacentes a estradas em execucio de obras publicas e a existéncia de causa
legitima de inexecucio das sentengas dos tribunais administrativos contra a
Administracao.

Carla Amado Gomes?"

reconhece que a indemnizagdo na expropriagao
constitui um pressuposto de licitude e um elemento desta, devendo obedecer
aum principio de equivaléncia de valores e entende que o conceito constitu-
cional de expropriacdo engloba tdo s6 o conceito classico da mesma, cujo ele-
mento principal seria a transferéncia de uso ou titulo de propriedade de um
bem, em regra privado, para a esfera de um ente publico, rejeitando as teses
de Marcelo Rebelo de Sousa e André Salgado de Matos e de Alves Correia
e defendendo que a indemnizagio pelo sacrificio abrange lesoes pessoais e
patrimoniais, distinguindo-se a mesma da responsabilidade, por lhe faltar a
censura juridica que a responsabilidade dirige as condutas ilicitas e por nao

visar a reintegracio da esfera juridica do lesado.

22 V. Curso..., cit., Vol. 11, pags. 675, 679-680 e 742-744.

23 V. “A compensagio administrativa pelo sacrificio: reflexdes breves e notas de jurispru-
déncia”, in Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Jorge Miranda, Vol. IV, Faculdade de Direito
da Universidade de Lisboa, Coimbra Editora, Coimbra, 2012, pags. 151 e segs., sobretudo
pags. 155 e segs. e 168 e segs.
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A indemnizacio pelo sacrificio tenderia a manter os efeitos do dano,
repondo a igualdade e justificando em absoluto a intervengao lesiva, dai que
aindemnizagdo nao abranja lucros cessantes e se paute por critérios de equi-
dade, o que leva a autora a designa-la, com propriedade, de «compensagao pelo
sacrificio» que, a semelhanca da compensagdo por expropriagio, se integraria num
conceito amplo de compensagdo por facto licito, distante da ideia de responsabi-
lidade. Seriam reconduziveis 4 compensacio pelo sacrificio intervengdes fun-
dadas em normas habilitantes (factos licitos a partida), e intervengdes cobertas
por causas de exclusio de ilicitude (factos licitos a chegada).

Esta ideia é sublinhada por Joao Caupers*

, que rejeita qualquer ligacao
da indemnizacio pelo sacrificio a responsabilidade, por se tratar de mera
«ficgao», pois ndo estariamos perante um comportamento digno de indem-
nizacio, mas antes perante comportamentos licitos carecidos de compensa-
¢do, aplaudindo o novo instituto, embora questione a sua inser¢ao legislativa.

Para Carlos Cadilha®®, o preceito regulador da indemnizacao pelo sacrifi-
cio inclui a responsabilidade por factos licitos mas nio se confunde com ela,
por abranger todo o tipo de atividade publica, para além dos atos e das ope-
ragoes materiais administrativas e por englobar também a atividade ablativa
dos entes publicos, cujas consequéncias danosas sao uma finalidade direta e
intencional da mesma; e qualquer atividade licita da qual decorram danos,
ainda que nio pretendidos pelos entes publicos, como decorre das referén-
cias a imposicao de encargos e a producio de danos.

Seria esse o sentido da referéncia ao direito ou interesse violado ou sacrifi-
cado, que identificaria o tipo de consequéncia lesiva decorrente de cada tipo
de atividade, constituindo a lesdo um prejuizo ou um 6nus, consoante 0s casos.
Esta doutrina explica a inclusdo no campo de aplicacdo da indemnizagao
pelo sacrificio dos danos causados em estado de necessidade. Todavia, neste
caso, a indemnizagao teria certa indole reparatoéria, ainda que limitada, e nao
compensatdria, como sucede em regra nos casos de indemnizacio pelo sacrifi-
cio, ou seja, nem sempre a prestacao de ressarcimento atribuida ao abrigo da
indemnizacao pelo sacrificio estaria longe de atingir o montante econémico
exato do prejuizo causado, nota tipica da compensagio.

24 V. Introducdo ao Direito Administrativo, 10.2 ed., Ancora, Lisboa, 2009, pags. 342-343.
15 V. Regime da Responsabilidade Civil..., cit., anotagdes ao artigo 16.%, pags. 359 e segs.
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Conclui o autor que seriam situacdes de indemnizagao pelo sacrificio os
danos causados por medidas de protecio sanitaria, como vacinag¢oes obriga-
térias, ou por medidas de dire¢ao econémica, como a suspensao de incen-
tivos industriais ou os danos resultantes de trabalhos publicos cujos danos
ndo sejam acautelados pelos planos urbanisticos e ainda os danos causados
por intervengdes ambientais e por omissdes, como a recusa de intervengoes
policiais. Excluidas estariam as hipdteses previstas em legislagao especial,
como a expropriagao, a requisi¢io, as servidoes administrativas e a ocorréncia
de causa legitima de inexecugio de sentengas de tribunais administrativos.

Claudia Saavedra Pinto?'°

, analisando a indemnizagio pelo sacrificio no
campo contratual, rejeita a tese de Marcelo Rebelo de Sousa e André Salgado
de Matos e afasta a indemnizacio pelo sacrificio do campo da responsabili-
dade, dado que a licitude dos atos abrangidos pela primeira exclui a censura
caracteristica da responsabilidade civil e acrescenta que o caracter intencio-
nal dos atos cobertos pela indemnizacio pelo sacrificio torna os danos acei-
taveis na perspetiva do interesse publico, o que levaria a uma compensacio,
traduzida na substituicdo de um direito pelo seu valor, e ndo a uma reparaco.

Refere a autora que a indemnizagio pelo sacrificio e a expropriagdo sao
institutos distintos, porquanto a primeira resulta de medidas de caracter geral
e assenta nos principios da igualdade perante os encargos publicos e da pro-
te¢do da confianca, contrapondo-se a expropriacio, que constitui uma inter-
vencao dirigida a ablacdo de um bem concreto, fundada, para além aqueles
dois principios, no principio da justa indemnizagio.

A autora defende a existéncia de um conceito de indemnizagdo pelo sacrificio
em sentido amplo, onde se incluiriam todos os atos ablativos dos direitos dos par-
ticulares, incluindo os regulados em legislacao especial, como a expropriacao
ou o exercicio do poder de modifica¢do unilateral do contrato administrativo;
e de um conceito de indemnizagdo pelo sacrificio em sentido estrito, que se referiria
a todas as hipéteses de figuras indemnizatérias decorrentes de intervencoes
licitas nao reguladas especialmente, e onde se incluiria «o facto do principe>»,
ou seja, a extingdo do contrato administrativo por motivos imputdveis a um ato
autoritario de entes publicos distintos do contraente publico, fora do campo dos
poderes de conformacio da relagdo contratual atribuidos aos entes putblicos.

216 V. O «Facto do Principe» e os contratos administrativos, Almedina, Coimbra, 2012, pags. 109 e segs.

120



A INDEMNIZACAO PELO SACRIFICIO (SEU SENTIDO E ALCANCE)

A autora caracteriza a indemnizacao pelo sacrificio como uma compen-
sagdo, por nio abranger vantagens que o lesado deixou de obter por for¢a do
ato danoso (lucros cessantes), referindo-se apenas as consequéncias imediatas
da perda do bem ou direito sacrificado (danos emergentes).

217

Segundo Vieira de Andrade*” a indemnizacdo pelo sacrificio tem uma
natureza diversa da responsabilidade em sentido estrito, por se referir a situa-
coes cujos efeitos danosos sio aceitaveis do ponto de vista do interesse publico
e em que nao ¢ possivel a reconstitui¢ao natural da esfera juridica do lesado,
objetivo primordial da responsabilidade civil.

Inovadoramente, este autor traca uma distingao entre responsabilidade
por factos licitos, expropriacio e indemnizagao pelo sacrificio. O autor con-
sidera que as referéncias do artigo 16.° do RRCEE a imposi¢ao de encargos
e a causagdo de danos incorrem no risco de serem interpretadas como refe-
réncias aos efeitos impositivos ou ablativos das intervengdes, o que deixa em
aberto a questao da distingdo entre responsabilidade por factos licitos e indemnizagio
pelo sacrificio, ambas cobertas pelo novo preceito.

Tal distin¢do seria feita nos seguintes termos: a indemnizacao pelo sacri-
ficio referir-se-ia a intervengdes de caricter geral que indiretamente causam
prejuizos especiais e anormais, visando a compensacao de danos decorren-
tes de medidas normativas; pelo contrario a responsabilidade por factos lici-
tos referir-se-ia a atividade ablativa dos entes publicos, que acarreta direta e
intencionalmente a lesdo de posicoes juridicas subjetivas, e que exigiria uma
verdadeira indemnizacao.

A indemnizacio pelo sacrificio teria uma indole compensatéria medida
pela intensidade da lesdao decorrente indiretamente da intervencao, e a res-
ponsabilidade por factos licitos uma indole reparatéria do prejuizo causado
pela ablagao, que seria limitada pelas exigéncias de especialidade e anorma-
lidade do dano, mas que se aproximaria mais da reparacio integral do que da
compensagdo equitativa de sacrificios.

Em casos de convergéncia de ambas as dimensoes, como sacrificios impos-
tos por medidas normativas que implicassem a ablagao de direitos, de que
seria exemplo o resgate de concessdes publicas por motivos de alteracdo de

27 V. 0b. e loc cits. na nota 9, pags. 352 e segs. e 0b. ¢ loc cits. na nota 19, pag. 370.
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politicas econdmicas, prevaleceria a dimensao de responsabilidade por factos
licitos, o que levaria a atribui¢ao de uma indemnizagao reparatoria.

Vieira de Andrade discorda do conceito amplo de expropriagio, conside-
rando que o conceito constitucional de propriedade nao pode ser interpretado
de modo a ser considerado sinénimo de patriménio, devendo antes abranger
as faculdades essenciais a realizacao do homem como pessoa, e que a expro-
priacdo tem uma dimensao simultaneamente apropriativa e subtrativa, que a
distingue categoricamente da responsabilidade por factos licitos, atendendo
a que na expropriac¢io opera-se nao sé uma ablagdo, mas uma substituicao
do bem pelo seu valor de mercado, e argumenta ainda que uma extensiao do
regime da indemnizagdo por expropriagao prejudicaria a sustentabilidade
dos cofres publicos. Tal extensao apenas se poderia justificar se ocorresse
uma equivaléncia substancial de situagdes, nomeadamente pela intensidade
da lesdo, o que ndo sucederia na maioria das hipdteses.

As situacoes designadas de expropriacgdo de sacrificio seriam indemniza-
veis ao abrigo da responsabilidade por factos licitos incluida no artigo 16.° do
RRCEE, sem prejuizo da situagio do lesado, que teria direito a uma indemni-
zacao que atenderia a totalidade das circunstincias. Acrescenta o autor que as
hipéteses de extensio do regime da indemnizacio por expropriagao previstas
em legislacao especial constituem uma equiparagao para efeitos de calculo da
indemnizagdo e nio a consagragio de um conceito amplo de expropriagio.

A posicio deste administrativista opoe-se Pedro Machete”®

, que entende
que o legislador procurou distinguir responsabilidade e indemnizagao pelo
sacrificio, e que a indemnizacio pelo sacrificio visa compensar o encargo
desigual imposto ao particular por uma interpretagao licita, mas argumenta
que a indemnizagdo pelo sacrificio em sentido amplo e a expropriac¢io se fundam
no principio da igualdade dos cidadaos perante os encargos publicos, o que
constituiria uma matriz axioldgica comum aos institutos e que seria suficiente
para fundar um sistema unitario.

Este autor rejeita a distingao tracada por Vieira de Andrade entre indem-

nizagdo reparatdria e indemnizagio compensatdria com base na ideia de que em

8 V. o comentdrio ao artigo 16.%, in Comentdrio ao Regime..., cit. na nota 1, pontos 2, 2.3, 3.1
e 6, pags. 430-431, 438 ¢ segs., 450 e segs., e 473 e segs., € o comentdrio ao artigo 2.%,
na mesma obra, ponto 4, pags. 87-88.
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ambos os casos valem as exigéncias da especialidade e anormalidade do dano,
o que tornaria desnecessaria tal distingao para efeitos de calculo de indem-
nizacao, concordando com Alves Correia na afirmacio de que na indemni-
zacdo pelo sacrificio sao sempre reparados integralmente os danos especiais
e anormais, ndo havendo lugar a indemnizag6es nao correspondentes a inte-
gralidade do prejuizo.

Quanto ao enquadramento dos sacrificios de direitos patrimoniais, Pedro
Machete, apesar de acompanhar as criticas de Vieira de Andrade ao conceito
amplo de expropriacio, seguindo a doutrina alema da determinagio do con-
teido do direito de propriedade, admite que as intervenc¢oes que anulem
o valor econémico ou a utilidade de um bem deverio ser indemnizaveis ao
abrigo da expropriacio de sacrificio, na esteira de Alves Correia. Fora destas
situagdes valeria o artigo 16.° do RRCEE, enquanto norma geral.

No que respeita as referéncias a imposic¢ao de danos e causacio de prejui-
zos, o autor entende, concordando com Carlos Cadilha, que as mesmas alu-
dem a danos causados intencionalmente e nao intencionalmente, seguindo o
entendimento de Freitas do Amaral quanto ao sentido da referéncia ao inte-
resse violado ou sacrificado.

Expostas as conce¢oes da doutrina, atendamos a concretizacio jurispru-
dencial da questdo em analise.

1.5. A solu¢do da jurisprudéncia portuguesa

Percorrendo a jurisprudéncia administrativa e constitucional, recolhem-se
dados importantissimos quanto aos casos reconduziveis a indemnizagao pelo
sacrificio e sobre o seu 4mbito e natureza, ainda que permanecam duvidas.

Entre as hipéteses consideradas pelos tribunais contam-se os casos de deci-
soes de abate de animais por razoes de satide piiblica que causem danos as explora-
¢oes dos seus proprietarios.

Por exemplo, perante uma acio de responsabilidade por facto licito, a luz
do direito anterior, decorrente de uma decisdo de abate de suinos por receio
de contagio de brucelose, o Supremo Tribunal Administrativo™®, enquadrando

9 V. 0 Acérdao deste Tribunal de 11 de margo de 2010, processo n.? 083/10. Contra, v.
0 Acérdao do mesmo Tribunal de 28 de fevereiro de 2012 cit. na nota 96, ambos in www.dgsi.pt.
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o caso neste instituto, reconheceu ao artigo 9.2 do Decreto-Lei n.? 48 051
uma natureza geral e excecional, operando «para suprir eventuais falhas ou
omissoes legais do regime ressarcitério contemplado para o caso concreto»,
e entendeu que o proprietario das reses, ao prosseguir fins lucrativos, assume
um risco «inerente aos riscos normais da vida em sociedade, devendo ser
suportado por todos os cidadios a ele sujeitos», concluindo o Tribunal que
«estes riscos ndo tém de ser cobertos pelo ente piiblico que determina o abate, a titulo de
responsdvel pelo ressarcimento do sacrificio que a destruigdo das reses acarreta», e que «a
indemnizagdo justa possa ser numa parte inferior ao valor de mercado do gado abatido».

Assim, o Supremo Tribunal Administrativo rejeitou uma reparagao inte-
gral, reconhecendo a responsabilidade por factos licitos certo cariter com-
pensatorio e ndo reparatorio.

Idéntico entendimento foi aplicado em casos de danos resultantes de
apreensoes de bens empreendidas por forcas de seguranca ou autoridades admi-
nistrativas no decurso de inquéritos criminais, situa¢oes que o Supremo Tri-
bunal Administrativo enquadra na responsabilidade por factos licitos, com
os seguintes pressupostos: «um ato licito do Estado ou de outra pessoa cole-
tiva publica; praticado por motivo de interesse publico; um prejuizo especial
e anormal; e o nexo de causalidade entre o ato e o prejuizo», considerando o
Tribunal que nestes casos a indemnizagio deve ser atribuida de modo equi-
tativo e ndo com base no estrito valor de mercado dos bens**.

Num leading case, o Tribunal Central Administrativo Sul*?, perante um
caso de apreensdo de ragdes que acabaram por se deteriorar, ordenada por
um Magistrado do Ministério Publico, aplicou o artigo 16.° do RRCEE e,
pronunciando-se sobre o seu ambito, afastou-o da légica da indemnizacio
por expropriacao.

Citando jurisprudéncia anterior, o Tribunal argumentou que «em caso de
expropriacido de bens por utilidade publica a indemnizacio justa para que a
lei ordinaria aponta ¢ o valor do bem expropriado tendo em consideracao o
seu fim objetivamente definido e as condi¢des existentes de facto a data da
declaragao de utilidade publica», ao passo que «relativamente ao dano por ato

220 V. 0s Acérdaos deste Tribunal de 30 de outubro de 2003, processo n.2 0936/03 ¢ de 23 de
novembro de 2010, processo n.? 0444/10, in www.dgsi.pt.
221 V. 0 Acérdao deste Tribunal de 6 de dezembro de 2012 cit. na nota 105.
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licito a justa indemnizagao, segundo o critério apontado pela lei ordindria,
sera encontrada, pelo valor dos danos especiais e anormais sofridos e que
tenham sido causados pelo facto impositivo do sacrificio», o que implica que
«a indemnizagao... pode considerar-se justa mesmo quando inferior ao valor
real dos bens», aderindo a doutrina de Carlos Cadilha de que a indemniza-
¢ao pelo sacrificio tem um caracter compensatorio, pelo que se excluem dela
os lucros cessantes, limitando-se a indemnizacdo aos danos emergentes».
O Tribunal conclui que a compensacgio pela destruicio das ragdes se medi-
ria pelo preco de custo e ndo pelo preco de mercado (que inclui os lucros).

Igualmente relevantes sdo os casos de causas legitimas de inexecugdo de senten-
¢as de tribunais administrativos pela Administracao. Este instituto, regulado
pelo CPTA revisto, possibilita aos entes publicos exonerarem-se da obrigagao
de executar as sentengas condenatdrias da Administragao, salvo em caso de
sentencas condenatdrias ao pagamento de quantia certa, desde que ocorra
uma impossibilidade de cumprir a sentenca, ou que o cumprimento da mesma
acarrete excecional prejuizo para o interesse publico**. A sua existéncia pode
ser invocada no processo declarativo (artigo 45.2 do CPTA) ou em sede de
processo executivo (artigos 163.%,165.%, 166.%,175.% e 178.2 do CPTA), e caso o
tribunal a julgue procedente, serd fixada uma indemnizagao, por acordo entre
as partes ou pelo tribunal, que abranja os danos resultantes da inexecucio da
sentenca favoravel ao particular, que terd uma indole compensatdria, pois refere-
-se apenas ao sacrificio do direito reconhecido na sentenga.

Analisando hipéteses desta natureza, o Supremo Tribunal Administra-
tivo*** adere ao entendimento de que a indemnizagao devida nestes casos
se trata em rigor de uma «compensagio pelo facto da inexecugio», também
designada de «expropriagao do direito a execugio», que alcanca uma com-
pensagao equitativa dos prejuizos resultantes da frustragao licita da execugao
da sentenca, o que aproxima esta situac¢ao da tradicional responsabilidade por
facto licito, o que ndo impede que, «se foi reconhecido na sentenga que o exe-
quente tinha um determinado direito subjetivo ou um determinado direito
sobre uma coisa, direito que viu frustrado pela impossibilidade de execucio,

22 Sobre este instituto, v. Vieira de Andrade, A justica..., cit., pags. 343 e segs., e Mario Aroso
de Almeida, Manual..., cit., pags. 386 e segs. e 511 e segs.

22 V. 0s Acordaos deste Tribunal de 20 de janeiro de 2010, processo 047578A, e de 2 de junho
de 2010, processo n.? 01541A/03, in www.dgsi.pt.
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a indemnizacao devida pela inexecucio deverd corresponder ao valor desse
direito ou dessa coisa».

Particularmente analisados pela jurisprudéncia sao casos respeitantes
a direitos patrimoniais. Por exemplo, perante um pedido de indemnizacio
fundado na entrada em vigor do Plano de Ordenamento da Orla Costeira
Sintra-Sado, que inviabilizou a construgio de um prédio, o Supremo Tribu-
nal Administrativo viu-se confrontado com a questao do enquadramento da
indemnizagio no campo da responsabilidade, caso em que seriam competen-
tes os tribunais administrativos, ou no campo da expropriacio, caso em que
seriam competentes os tribunais comuns®*. O lesado perfilhava esta tltima
orientacao, considerando o caso uma «expropriacio de sacrificio», distinta da
responsabilidade. Porém, diversa foi a orientacio do Tribunal, que considerou
que «a indemnizacao por expropriagao de sacrificio» do vigente artigo 16° do
RRCEE «nio é mais do que a responsabilidade extracontratual por atos lici-
tos prevista no artigo 9% do Decreto-Lei n® 48 051 (...), cujo conhecimento era
e ¢ da competéncia dos tribunais administrativos», acrescentando que estes
«tipos de acoes sdo de responsabilidade em sentido amplo».

Este raciocinio também foi aplicado a um pedido de indemnizagao resul-
tante da inclusao, operada por Decreto-Lei, no perimetro do Monumento Natu-
ral das Pegadas de Dinossaurios de Ourém do Parque Natural das Serras de
Aire e Candeeiros da area de uma pedreira, o que inviabilizou a continuagao
da exploragao, tendo o Supremo Tribunal Administrativo** considerado que o
particular foi privado de faculdades «que antes lhe foram validamente constitui-
dos e do gozo econémico fundamental do seu prédio», ficando «colocado numa
posicao juridica que, pela gravidade e intensidade do dano seja injusto nao equi-
parar a expropriagdo para efeitos indemnizatdrios», estendendo o campo de apli-
cagdo do artigo 9.2 do diploma de 1967 aos prejuizos resultantes de atos legislativos licitos.

No mesmo campo, destacam-se os casos de indemnizagao resultante de
integracoes de terrenos na Reserva Ecolégica Nacional (REN).

224 V. os Acordaos deste Tribunal de 11 de maio de 2005, processo n.? 0616/04, e de 5 de
novembro de 2013, processo n.2 0466/13, este com duvidas, in www.dgsi.pt. A questao perdia
relevincia no projeto de revisao do Cédigo das Expropriagoes preparado pelo XIX Governo
Constitucional, cujo artigo 41.% atribuia competéncia aos tribunais administrativos em matéria
de expropriagoes litigiosas.

225 V. 0 Acérdao deste Tribunal de 26 de abril de 2006, processo n.® 0120/06, in www.dgsi.pt.
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Numa hipétese deste tipo, que privou alguns proprietarios da faculdade
de construir moradias nos terrenos, tendo o respetivo projeto de arquitetura
sido aprovado, o Supremo Tribunal Administrativo®*® defendeu que a satisfa-
¢do da pretensao indemnizatéria depende «da verificagao cumulativa de dois
requisitos: por um lado, que o contetido do direito de propriedade sobre o
seu prédio integrasse ou pudesse seriamente integrar o direito de edificagio
e, portanto, que a ablacdo dessa capacidade construtiva se traduzisse numa
«quase expropria¢ao»; por outro, que a integracao do seu prédio na REN lhe
causasse prejuizos especiais e anormais».

Atendendo aos factos, o Tribunal considerou que esta hipétese se recon-
duzia ao artigo 9.2 do Decreto-Lein.? 48 051, julgando improcedente o pedido
por falta de verificacdo do requisito da especialidade do dano.

Noutra decisao, este Tribunal®*” foi mais longe e defendeu que os artigos
143.2 do RJIGT de 1999 € 18.%, n.? 2 da LBPOTU revogada sao exemplos «da
modalidade e termos da indemnizagao por ato licito, genericamente consa-
grado no artigo 9.2 do DL 48 051 e, presentemente, da indemnizagio pelo
sacrificio, genericamente consagrada pelo artigo 16.% (...)» e, rejeitando a apli-
cacio daquelas regras especiais, refere que as restri¢oes causadas pela integra-
¢do dos terrenos na REN se situam no campo da vinculagio situacional dos
terrenos, o que nao constitui uma expropriagao, em que «o bem deixa de per-
tencer ao expropriado, o que nao ocorre nas restri¢oes decorrentes de integra-
¢do em REN», 0 que denota a defesa de um conceito restrito de expropriagao.

Destacam-se ainda os casos de alteragio de classificagao de terrenos por
normas de planos urbanisticos que importem restri¢des as possibilidades
edificativas dos mesmos.

Perante normas de Planos Diretores Municipais que impuseram este tipo

de restri¢des, o Supremo Tribunal Administrativo*®

considerou que tais nor-
mas «constituem, sem qualquer duvida, imposi¢oes de sacrificios por razoes de
interesse piblico (...) mesmo que tais restri¢des, correspondam a expropriagdes

do plano», nos termos do artigo 143.2 do RJIGT de 1999. Acrescenta o Tribu-

226V, 0 Acérdao deste Tribunal de 17 de dezembro de 2008, cit. na nota 96.

227 V. o Acérdao deste Tribunal de 28 de setembro de 2010, processo n.® 0412/10, in www.
dgsi.pt, e, no mesmo sentido, o Acérdao do Tribunal Constitucional n. 425/2003, de 24 de
setembro, processo n.® 144/03, in www.tribunalconstitucional.pt.

28 V.0 Acérdao deste Tribunal de 7 de fevereiro de 2012, processo n. 018/10, in www.dgsi.pt.
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nal: «as restri¢des ao uso dos terrenos, designadamente no plano edificativo,
determinadas por instrumentos de gestio territorial, ainda que substanciais,
nio se confundem com as expropriagdes por utilidade publica ou «expropria-
¢oes cldssicas», desde logo porque, diferentemente delas, ndo operam a trans-
feréncia do direito de propriedade desses prédios para o dominio publico e
nem todas dao direito a uma indemnizacio», o que implica a subsungao des-
tes casos a responsabilidade por factos licitos.

Diverso entendimento ¢ seguido em casos andlogos pelos Tribunais Cen-

trais Administrativos?®

, que aderem a doutrina de Alves Correia e aplicam o
conceito de «expropriagdo substancial ou de sacrificio».

Refiram-se ainda as hipdteses de pedidos de indemnizagao com base em
prejuizos decorrentes de obras publicas. Tais casos sao enquadrados sem difi-
culdade pelos tribunais administrativos na responsabilidade por facto licito.

Assim, perante um pedido de indemnizagao formulado pelo proprietario
de um estabelecimento situado numa rua que foi encerrada devido a obras
de rede de saneamento, que alegava que as referidas obras tornaram a rua
intransitdvel, afastando a clientela do estabelecimento, o Supremo Tribunal

Administrativo?°

subsumiu a hipétese ao artigo 9.2 do Decreto-Lei n.? 48051,
referindo que «a par da responsabilidade por ato ilicito, mais préxima do ins-
tituto (...) da responsabilidade civil (...) este diploma estabelece, no artigo 9,
a responsabilidade por facto licito, a qual, embora possua algumas afinida-
des com certas situagdes reguladas pela lei civil, ¢ instituida em termos que
podem considerar-se especificos do Direito Administrativo». No entender
do Tribunal, a responsabilidade por factos licitos seria distante da responsa-
bilidade em sentido estrito.

No caso, o Tribunal considerou que nio se verificava o requisito da especia-
lidade do prejuizo, e julgou a acdo improcedente, por entender que o lesado
beneficiou dos melhoramentos realizados pelas obras, acrescentando que
«uma excessiva generosidade no preenchimento desse requisito poderia ter

o efeito indesejavel de dissuadir ou constranger a Administracio sempre

29 V. 0s Acordaos do Tribunal Central Administrativo Sul de 14 de maio de 2015, processo n.®
11422/14, e de 18 de outubro de 2012, processo n.? 01597/06, este com anotagao favoravel de
Alves Correiana RL], Ano 142.2,N.2 3977, pags. 139 e segs, e 0 Acérdao do Tribunal Central Ad-
ministrativo Norte de 11 de setembro de 2015, processo n.2 00810/05.2BEPRT, in www.dgsi.pt.
230 V. 0 Acérdao deste Tribunal de 5 de novembro de 2003 cit. na nota 96.
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que se revele necessario executar obras publicas deste género, no receio de
os pedidos de indemnizacio se poderem multiplicar».

Numa hipétese semelhante, perante danos decorrentes da construgio de
um viaduto que implicou a destrui¢do de rampas de acesso a moradias fron-
teiras, impossibilitando o estacionamento de viaturas, bem como aumento
de ruidos resultantes da limpeza do viaduto efetuada de noite, o mesmo Tri-
bunal®*', lancando mao da teoria do gozo standard, na formulacao de Gomes
Canotilho*?, segundo a qual «perante a agio dos poderes publicos (...) é garan-
tido o0 gozo médio ou standard dos bens pertencentes ao particular de modo
que quando este gozo é tolhido por um ato normativo ou administrativo,
estamos em presenga de um ato ablatério gerador de indemnizacao», refere:
«A propriedade privada admite limites e vinculos impostos por razoes sociais
e condicionamentos administrativos. (...) Significa isto que o critério quan-
titativo, por si s6, ndo ¢ indice bastante da ocorréncia de ingeréncia publica
geradora de sacrificio indemnizavel, nos termos previstos no artigo 9¢ do
Decreto-Lei n® 48 051. S6 o sera se, associado a ele, houver privaciao do gozo
standard do imével.».

Dai que o dano em causa nio fosse digno de indemnizagao, por nio se
revestir de especialidade e anormalidade, dois pressupostos que, no enten-
der do Tribunal, ndo violam o direito geral a reparacido de danos, mas antes
representam a ponderagdo dos interesses da coletividade e do lesado. Trata-
-se de uma argumentacio que afasta uma conce¢ao ampla de expropriagao
e que implica que nem todas as limita¢oes ao direito de propriedade sao
indemnizaveis.

E ainda o instituto da responsabilidade por factos licitos, equiparado pela
jurisprudéncia a indemnizacao pelo sacrificio, que se aplica aos danos resul-
tantes da ocupagio de terrenos no decurso de trabalhos de construgio de
edificios publicos. Numa hipétese deste tipo, o Supremo Tribunal Adminis-
trativo foi perentério em afirmar que a ocupagao prevista no artigo 18. do CE
constitui uma hipétese de responsabilidade por factos licitos?.

21 V.0 Acordao deste Tribunal de 13 de janeiro de 2004 cit. na nota 96, e o0 Acérdao do mesmo

Tribunal de 30 de abril de 2008 cit. na nota 96.

22 V. O problema da responsabilidade..., cit., pags. 280-281.

2% V. 0 Acérdiao do Supremo Tribunal Administrativo de 4 de fevereiro de 2009, processo
n.2 0522/08, in www.dgsi.pt.
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No campo das obras publicas, ¢ de referir uma decisao do Tribunal Central

Administrativo Norte?**

, que julgou um pedido de indemnizagao formulado
por uma empresa dedicada ao fabrico e comercializa¢io de cimento, que viu
inutilizadas as suas instala¢des na cidade de Vila Nova de Gaia em virtude
de obras de requalificacdo do centro histérico dessa cidade, que acarretaram
a interdicio da circulacio de veiculos pesados na zona por um regulamento
municipal, ficando a empresa impossibilitada de efetuar transportes de mer-
cadorias para as instalagdes, o que a for¢ou a realizar obras de adaptagao nas
instalacoes de outras localizacoes e a deslocalizar o silo de produgao.

Neste caso o Tribunal, ainda no dominio da legislacao anterior, interpre-
tou a mesma em termos amplos, argumentando que o conceito de «ato admi-
nistrativo contido no artigo 9° do Decreto-Lei 48051 se tenha de entender no
sentido amplo do conceito juridico em causa, de forma a abranger todos os
atos da administragdo e gestao publicas e, por conseguinte, as normas regu-
lamentares».

Particularmente relevante foi a fundamentagao no que respeita aos danos
indemnizdveis, tendo o Tribunal seguido uma perspetiva abrangente, e
incluido na indemnizagio todas as despesas de reorganizagao das instala-
coes realizadas pela empresa, considerando verificado o nexo de causalidade e
atribuindo uma indemnizagao, porventura excessiva, muito superior ao dano
patrimonial imediato causado pelo regulamento municipal.

Trata-se de um exemplo das vantagens da aplicagdo da responsabilidade
por intervencgdes licitas, que permite ao julgador atender a todas as circuns-
tancias do caso e ndo apenas ao valor de mercado dos bens.

O ambito da indemnizagio pelo sacrificio tem sido particularmente ana-
lisado pela jurisprudéncia em casos de servidoes administrativas. Recente-
mente, perante um pedido de indemnizacao resultante da imposi¢ao de uma
serviddo aerondutica que impds a desarborizagao de parte de um terreno

de pinhal e eucaliptal, o Supremo Tribunal Administrativo**

, rejeitando o
enquadramento da pretensio indemnizatéria na expropriagio por utilidade

publica ao determinar o regime de prescrigao aplicavel e aplicou o instituto

2% V. o0 Acérdao de 23 de margo de 2012, processo n.® 00219/05.8BEPRT, in www.dgsi.pt.
25 V. os Acordaos deste Tribunal de 11 de margo de 2009, processo n.? 0463/08, e de 26 de
maio de 2010, processo n.® 072/10, in www.dgsi.pt.
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da responsabilidade por factos licitos, apesar de citar a doutrina de Marcelo
Rebelo de Sousa e André Salgado de Matos, referindo «que a expropriagio e as
demais afetagdes patrimoniais por factos licitos nao estao compreendidas no artigo
16° da Lei 67/2007: «... dele se excluindo as pretensoes indemnizatdrias pelo sacrificio
de direitos patrimoniais privados».

Indo mais longe, refere o Tribunal: «as pretensdes indemnizatdrias pelo
sacrificio de direitos patrimoniais privados (expropriagoes, servidoes admi-
nistrativas, nacionaliza¢oes) tém regimes legais especiais, sendo assim de
aceitar que a prescric¢io do direito a indemnizagio seja moldada e ajustada a
esses regimes especiais (...) para as expropriacoes cujo direito a indemniza-
¢ao decorre diretamente da CRP (art. 62.9) e para as servidoes administrati-
vas criadas por lei, onde esteja prevista “ex lege” o direito 4 indemnizagao (...).
Mas nio € esse o caso dos autos, que se reporta a uma servidao administrativa
criada por ato administrativo e, portanto, em que o direito @ indemnizacao
s6 existe quando verificados certos requisitos — isto ¢, quando a constitui¢ao
da servidao afete o valor da coisa.»

Assim, o Tribunal aplicou o prazo de prescri¢ao previsto no artigo 498.°
do Cédigo Civil, através do artigo 5.2 do RRCEE.

Em casos semelhantes, o Tribunal Constitucional tomou posi¢ao sobre
esta questdo, por exemplo, no Acérdao n.? 612/2009, de 2 de dezembro**, a
propdsito da constitui¢ao de uma servidao non aedificandi de protecio a uma
autoestrada que incidiu sobre a totalidade da parte sobrante de um prédio
expropriado, classificivel como solo apto para construgio anteriormente a
constituicdo da servidao.

Averiguando se a servidao em causa era indemnizavel nos termos do artigo
8.2,n.22, CE, refere o Tribunal, citando jurisprudéncia anterior: «Com efeito,
apesar de, em si mesma, uma servidao non aedificandi nao se confundir com a
expropriacio, ela suscita pela afetacio de uma faculdade essencial do direito
de propriedade, um prejuizo do titular do direito de propriedade, que ¢, pelo
menos em principio, suscetivel de indemnizagao, por for¢a de um principio
geral de indemnizacio de danos que, no que se refere a afetacdo do direito de
propriedade, radica no artigo 62° da Constitui¢io (como resultante da pro-
te¢do constitucional de tal direito).»

236 Proferido no processo n.2 275/08, in www.tribunalconstitucional.pt.
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E acrescenta que «a garantia da justa indemnizagao contida no n.? 2 do
artigo 62.% ndo se limita aos atos ablativos da titularidade do bem (ou direito
real) para prossecugio do bem comum, abrangendo a perda de valor inerente
aimposicao de uma servidao de direito piblico que sacrifique uma das facul-
dades de gozo ou uso (utilitas rei) que a coisa anteriormente proporcionava»,
no caso «a aptidao edificativa que a parcela sobrante jd detinha como solo
classificado como apto para construcio».

Nestes termos, o Tribunal adotou um conceito amplo de expropriagio,
considerando que a situagio se tratava de uma expropriagdo substancial ou de
sacrificio, e declarou inconstitucional o artigo 8.2, n.? 2 do CE, interpretado
no sentido de negar a indemnizagio naquela situagao.

No mesmo campo, o Tribunal Constitucional, no Acérdao 525/2011, de 9
de novembro®, formulou consideragdes relevantissimas.

Colocava-se ao Tribunal a questao da constitucionalidade do artigo 8.2,
n.2 2 do CE, interpretado no sentido de ndo conferir direito a indemnizagio a
constitui¢ao de uma servidao non aedificandi sobre um prédio nao expropriado
marginado por uma autoestrada.

A inconstitucionalidade do preceito fundava-se na restrigcao da atribuigao
daindemnizacao «as utilidades atuais dadas a parcela onerada com a servidao
non aedificandi, nao tendo em conta a potencialidade edificativa adveniente a
classifica¢do do solo, anterior a constitui¢io da servidao, como solo apto para
construgao», o que violaria o artigo 62.2, n.? 2 da Constituicao.

O Tribunal, analisando a distingdo entre expropriacao e servidao, contra-
pos o conceito amplo de expropriacio, que apagaria a distingao, ao conceito
classico, que a realcaria, e atendeu ao artigo 16. do RRCEE, cujo tratamento
sistematico «parece ir ao encontro de varias vozes que, na doutrina nacional,
autonomizam o mecanismo da compensagao pelo sacrificio do instituto da
responsabilidade civil».

Considerando o 4mbito deste preceito, refere o Tribunal: «<ndo parece exis-
tir obje¢ao de principio a que o preceito, dados a sua localiza¢io sistematica
e os termos amplos em que vém formulados os seus pressupostos aplicativos,

7 Proferido no processo n.? 526/10, in www.tribunalconstitucional.pt, seguido num caso ana-

logo pelo Tribunal Central Administrativo Sul em Acérdao de 14 de junho de 2014, processo
n.? 06207/10, in www.dgsi.pt, que, apesar de acolher a nog¢do de expropriagio de sacrificio,
aplicou o artigo 16. do RRCEE, reconhecendo as suas vantagens.
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constitua suporte normativo adequado de «pretensoes indemnizatdrias pelo
sacrificio de direitos patrimoniais privados» que nao caibam noutras previsdes
legais, de fundamento e/ou recorte mais especifico (como a que esté subja-
cente a0 caso em aprego)».

De fora ficariam as situacdes «especialmente reguladas na lei», como a requi-
sicdo e da expropriagao, «que tém fundamento constitucional préprio, no prin-
cipio do pagamento da justa indemnizagao (artigo 62.2, n.? 2, da CRP), e regime
indemnizatério fixado no Cédigo das Expropriacdes, regime extensivo a cons-
tituicdo das servidoes administrativas previstas no artigo 8.2 deste Cédigo».

Ao interpretar o artigo 62.° n.? 2 da Constitui¢ao, o Tribunal encarou-
-0 como uma refragdo do principio da igualdade perante os encargos publi-
cos, e referiu que porém, «nem todas as limita¢oes ou restri¢oes ao direito
de propriedade sdo indemnizaveis: excluidas desta obrigaciao de indemnizar
estdo, pelo menos, aquelas limitagdes que traduzem «vinculagoes sociais» do
direito de propriedade».

Apesar de considerar a servidao indemnizavel, o Tribunal rejeitou «a apli-
cacdo, a todas as servidoes non aedificandi, do critério indemnizatdrio con-
sagrado para as situagoes de expropriacao». Para o Tribunal, se é justa a
equiparagio de critérios indemnizatérios nas situagdes mais proximas da
expropriac¢do, nem sempre se deve propugnar tal raciocinio, pois «o ius aedi-
ficandi nao se inclui no nidcleo essencial do direito de propriedade», ao que
acresce que «a ndo inclusao destas situagdes no campo aplicativo do Cédigo
das Expropriacdes, que esta caracterizagao do ius aedificandi justifica, de modo
algum implica a denegacio, de plano, de indemnizacao».

Apenas se afastaria um certo regime de indemnizacao, pois «nada autoriza
a pensar que os regimes especiais (o constante do artigo 8.2, n.? 2, do CE, e os
demais regimes fixados para situagdes particulares previstas noutros diplo-
mas) esgotam as hipéteses de possibilidade de indemnizagao dos sacrificios
patrimoniais decorrentes de servidoes». Para tais hipéteses valeria o artigo
16.° do RRCEE, como cldusula geral aplicavel na falta de lei especial.

Conclui o Tribunal que ndo € forgoso o alargamento do conceito de expropria-
¢do para assegurar uma compensagdo devida a luz do principio da igual reparti¢do dos
encargos publicos, e, «ndo estando em causa danos andlogos aos da expropriagio,
nao se afigura desrazoavel exigir ao interessado a demonstragao do caracter
especial e anormal dos prejuizos, como condi¢do da sua ressarcibilidade».
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O Tribunal acrescenta que o regime de cdlculo da indemnizacao do artigo
16.°do RRCEE, com base no «grau de afetacao do contetido do direito ou inte-
resse violado ou afetado», «se afigura absolutamente ajustado as restrigoes
do direito de propriedade ndo expropriativas, atento o caracter multiforme,
em natureza e intensidade, dessas restri¢oes.»

Trata-se de um leading case que avisadamente atende a desnecessidade do
conceito amplo de expropriacio.

Analisadas as posi¢oes da doutrina e da jurisprudéncia, estamos em con-
di¢des de apresentar a nossa proposta de solu¢io do problema em andlise.

2. Posi¢ao adotada

2.1. Caracteristicas comuns da indemnizacio pelo sacrificio, expropriagio
e responsabilidade por factos licitos. O seu afastamento da respon-
sabilidade indemnizatéria em sentido estrito

O percurso que vimos de fazer permite-nos, antes de estabelecer os termos
definitivos da distin¢ao entre indemnizagio pelo sacrificio, responsabilidade
por factos licitos e expropriagio por utilidade publica, determinar os tragos
€ a natureza comuns aos trés institutos.

Neste ponto, hd que realcar em primeiro lugar que o Regime aprovado
pela Lei n.? 67/2007 tem de ser encarado, a nosso ver, como representando
uma reconstrugao de todo o sistema de responsabilidade indemnizatéria em
sentido amplo do direito portugués.

Como vimos, com o Decreto-Lei n.? 48 051, o quadro da responsabili-
dade publica resumia-se a tradicional distin¢do entre responsabilidade por
factos ilicitos, responsabilidade pelo risco e responsabilidade por factos lici-
tos, donde decorria um sistema em que a responsabilidade englobava a tota-
lidade das figuras indemnizatérias, nao levantando problemas de maior o
enquadramento de cada situacio, entdo efetuado, e bem, pela doutrina e
pela jurisprudéncia.

A nosso ver, este sistema unitdrio foi profundamente alterado pelo RRCEE,
e muito em particular no que respeita a introducio da indemnizagao pelo
sacrificio. Como a doutrina maioritaria e grande parte da jurisprudéncia
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salientam®®, o préprio tratamento sistematico dado a nova figura da indem-
nizacio pelo sacrificio, localizada num capitulo distinto dos capitulos regu-
ladores da responsabilidade por factos ilicitos e da responsabilidade pelo
risco, evidencia que o legislador procurou atribuir a indemnizagdo pelo sacrificio,
e bem assim as figuras indemnizatdrias decorrentes de intervengoes licitas, uma ldgica
distinta da responsabilidade em sentido estrito.

Cremos que este ¢ um trago comum a expropriag¢ao, a indemnizacao pelo
sacrificio, e a responsabilidade por factos licitos, como a entendia a legisla-
¢do anterior e com o novo alcance que lhe reconheceremos. Vejamos porqué.

E comum a concegio da responsabilidade indemnizatéria como uma obri-
gacdo imposta aos entes publicos de ressarcirem os prejuizos causados pelas
suas intervengoes. Nesse sentido, assinala-se a responsabilidade, no direito
publico e no direito privado, uma fungdo reparadora do prejuizo, colocando o
lesado na situagdo em que estaria se nio se tivesse verificado a lesao, segundo
a teoria da diferenca (artigos 562.2 do Cédigo Civil e 3.2, n.° 1 do RRCEE),
quer em casos de factos ilicitos e culposos, quer em caso de risco, porquanto
o artigo 11.2 do RRCEE suprimiu as exigéncias de especialidade e anormali-
dade do dano em casos de responsabilidade pelo risco.

Nestes termos, a responsabilidade repde a normalidade na esfera juridica
do lesado, através da reconstituigio natural, ou, em caso de insuficiéncia ou
impossibilidade desta, da fixacio de indemnizagao em dinheiro. Dai que se
atendam a todos os danos, patrimoniais ou ndo patrimoniais, emergentes ou
lucros cessantes, sem qualquer pressuposto adicional em relagdo ao dano®*’.
A indemnizagao ¢ assim ilimitada.

Ja ndo ¢ assim na indemnizagio pelo sacrificio, na responsabilidade por
factos licitos e na expropriacao. Nestas trés situacoes a prestagio de ressarcimento
a atribuir ao particular € limitada por vdrios critérios.

Nas duas primeiras situacdes apenas sao atendidos danos especiais e anor-
mais, que constituem os unicos danos nao contidos nas exigéncias comuns

28 V., neste sentido, Vieira de Andrade, ob. e loc cits., na nota 9, pags. 352 e segs., Freitas do
Amaral, Curso..., cit., Vol. I, pags. 743 e segs. e, na jurisprudéncia, o Acérdao do Tribunal
Constitucional n.? 525/2011 cit. na nota 237, e, no direito anterior, o Ac6rdao do Supremo
Tribunal Administrativo de 5 de Novembro de 2003 cit. na nota 96.

% V., no primeiro campo, Almeida Costa, Direito das Obrigagoes, 11.* ed., Almedina, Coimbra,
2008, pags. 521, nota 3 e 771, no segundo campo, Freitas do Amaral, Curso..., cit., Vol. II, pag. 679.
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da vida em coletividade e que devem excluir-se da indemnizagio por inter-
vencgoes licitas danosas dos entes publicos em atengio aos beneficios para a
comunidade decorrentes dessa intervengio e em nome da sustentabilidade
das finangas publicas, que seria atingida pelo alargamento desmesurado dos
danos indemnizaveis, ao que acresceria que os entes publicos se sentiriam
inibidos de prosseguir o interesse geral se até das suas intervengoes licitas
resultasse uma obrigacio absoluta de indemnizacio, sem qualquer consi-
deracio pela sua licitude*°. O que nio impede que haja situagdes proximas
da responsabilidade em sentido préprio resultantes de intervengdes licitas.

E também este o motivo que explica a opinido maioritaria de que a indem-
nizagdo pelo sacrificio ndo abrange os lucros cessantes. Tal resulta da referéncia ao
«ao grau de afetagdo do contetdo substancial do direito ou interesse violado
ou sacrificado» constante do artigo 16.° do RRCEE, que aponta para a con-
sideragio no cdlculo da indemnizagao apenas das consequéncias imediatas
do facto lesivo®*. Deixa-se uma ampla liberdade ao juiz na determinacéo da
indemnizacio.

De modo paralelo, ainda que algo diverso, se passam as coisas no que res-
peita a expropriagao por utilidade pablica, independentemente de se defen-
der um conceito cldssico ou restrito da mesma. Nos casos de expropriagao,
o que sucede é que, embora a finalidade da indemnizagio consista no ressar-
cimento do prejuizo causado pelo ato expropriatdrio, o critério de indem-
nizagao ¢ claro. Visa-se substituir o bem expropriado pelo seu valor de mercado,
pelo que o tnico critério admissivel a considerar no calculo da indemnizacao

é o valor de mercado do bem, determinado nos termos da lei**?

. Ou seja,
o valor de mercado constitui a medida inica da indemnizagao por expropria-
¢do, excluindo-se os demais danos. Ao que acresce que tal «indemnizacao»
¢ pressuposto de licitude da intervencio lesiva, sendo seu elemento integrante,
devendo ser contemporinea da mesma.

Asideias que elencdmos levam-nos a aderir a doutrina de que a expropria-
¢ao por utilidade publica, a indemnizacio pelo sacrificio e a responsabilidade

por factos licitos tém uma indole mais compensatéria do que reparatdria, dai

0" Neste sentido, v. Gomes Canotilho, O problema da responsabilidade..., cit., pags. 282-283.
41 V. Carlos Cadilha, Regime da Responsabilidade Civil..., cit., nota 4 ao artigo 16.°, pag. 364.
22 V. Alves Correia, Manual..., cit., Vol. 11, pags. 209 e segs.
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que em rigor se deva designar a indemnizagao pelo sacrificio como compensa-
¢do pelo sacrificio, em face das limita¢oes que incidem sobre a indemnizagao.

Idénticas consideracoes valem no campo da expropriacio e da responsa-
bilidade por factos licitos, embora entendamos que em grau menor. No pri-
meiro caso, a compensagao mede-se pela totalidade do valor de mercado do
bem expropriado, encarado enquanto totalidade do prejuizo causado, consi-
derando-se esta compensacao total ou integral (full compensation, na designacao
anglo-saxdnica), ainda que estas considerac¢oes nao eliminem a ideia de que na
expropria¢ao no se visa uma reparagao que englobe todas as circunstancias do
sacrificio imposto, antes se tem em conta um critério restrito na determinagao
da indemnizagio. No caso da responsabilidade por factos licitos, apesar de a
indemnizagao ser limitada pelos pressupostos da especialidade e anormalidade
do dano, o seu contetido, como a prépria designacao indica, estd mais perto da
reparacgdo da responsabilidade indemnizatdria, como precisaremos adiante.

Mas nio ¢ s6 a medida da indemnizacio que afasta as figuras indemni-
zatorias decorrentes de intervengdes licitas da responsabilidade em sentido
proprio. Deve ter-se também em conta que a responsabilidade em sentido
estrito visa remover os danos da esfera juridica do lesado. E isso que traduz a
ideia reconstituicao da situagao hipotética atual que pauta a responsabilidade
em sentido préprio. O lesado deve ser colocado na situa¢do em que estaria se
nao se tivesse verificado a lesao, se possivel naturalmente.

Estaideia ndo releva nas prestagoes de ressarcimento decorrentes de inter-
vengoes licitas. Por se tratar de intervengoes autorizadas pelo direito e prati-
cadas na prossecugdo do interesse publico, nio se torna necessario destruir
os efeitos das mesmas, ha antes que atenuar os possiveis efeitos lesivos da sua
realizacdo. Se, por exemplo, a construgdo de um aeroporto implica a impo-
sicao de servidoes non aedificandi e o aumento do ruido nos prédios vizinhos,
os tribunais nao condenario o Estado a demolir o aeroporto e a extinguir as
servidoes, mas condena-lo-ao a compensar os particulares na medida do pre-
juizo que exceda os encargos da vida em sociedade.

A intervengao licita neste caso nao ¢ um dano a reparar, mas uma atuagao
em nome da coletividade que hd que compatibilizar com o contetido minimo
da esfera juridica individual. A compensagao nesses casos constitui um meio
de reposicao da igualdade na reparticdo dos encargos decorrentes das inter-
vencoes licitas dos entes publicos que visam o bem comum.
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Acrescente-se que a responsabilidade em sentido estrito desempenha
ainda uma funcio de censura dos factos danosos***, traduzida na salvaguarda
da esfera juridica dos particulares e das normas que tutelem os seus direi-
tos. Se o particular viola a esfera juridica alheia, hd que repor as exigéncias
de respeito pelos direitos absolutos que caracterizam as relagdes entre parti-
culares. No fundo, visa-se reprimir a violagdo do dever de nio ingeréncia em
esfera juridica alheia, o que ndo sucede no campo das intervengdes licitas,
que constituem o cumprimento de um dever ou o exercicio de uma compe-
téncia atribuida por lei, na prossecu¢iao de uma atribuigao reservada por lei
a certa pessoa coletiva. Se a intervencio ¢ autorizada pelo ordenamento juri-
dico e visa um beneficio comum, ndo ha qualquer juizo de censura a fazer.

Em suma, a nogdo de responsabilidade ndo pode continuar a ser utilizada para
conferir unidade sistemdtica as figuras indemnizatdrias resultantes de intervengoes lici-
tas. Podia sé-lo no sistema do Decreto-Lei n.? 48 051, que concebia de modo
diverso tais figuras, mas nio o pode ser no direito vigente***.

Todavia, hd que procurar outro fundo comum que atinja tal fim.

A nosso ver, estender o conceito de responsabilidade a tais situacoes des-
caracteriza-lo-ia completamente, e retiraria ao sistema de prestagdes indem-
nizatdrias a coeréncia que o caracterizou no passado e o deve continuar a
caracterizar no futuro. Nio se podem designar de responsabilidade situa-
¢oes que nao constituem factos cujas consequéncias devem ser integralmente
eliminadas pelo ordenamento juridico, e que pelo contrario se tratam de
intervengoes benéficas que acarretam encargos que se devem repartir equi-
tativamente.

Por nossa parte, pensamos que o conceito de «direito das prestacoes de
ressarcimento» do direito alemao (Recht der dffentlichrechtlichen Schadensersatz-
-und Entschidigungsleistungen, na designacao ampla), embora adaptado, como
foi referido por Alves Correia**, é o tinico conceito capaz de conferir unidade
ao sistema, sendo suficientemente amplo para incluir quer figuras de indole
reparatdria, quer figuras de indole compensatoéria.

243 V. Almeida Costa, 0b. ¢ loc cits. na nota 239.

244 E semelhante a contraposicio tragada por Carla Amado Gomes, ob. ¢ loc cits. na nota 213,
pags. 172 e segs.

25 V. 0b. e loc cits. na nota 2, pag. 144.
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Tal conceito abrangeria a responsabilidade indemnizatdria em sentido estrito,
instituto agregador da responsabilidade por factos ilicitos e culposos e da
responsabilidade pelo risco, ao lado das prestagoes de ressarcimento decorrentes
de intervengoes licitas em sentido amplo, ou compensagdo por intervengoes licitas em
sentido amplo, que incluiriam toda e qualquer figura indemnizatéria decor-
rente de intervengdes desencadeadas licitamente e a coberto do interesse
publico, cujos efeitos lesivos ndo devam ser suportados pelos particulares,
e que comunguem em maior ou menor grau do fundamento de igualdade
perante os encargos publicos.

Neste sentido, serdo subsumiveis a este iltimo conceito a compensagio pelo sacrificio,
a responsabilidade por factos licitos e a expropriagdo. Os termos e as diferencas de tal
subsunc¢io merecem atengao detalhada, o que nos ocupara no ponto seguinte.

2.2. O sentido atual da responsabilidade por factos licitos e da indemni-
zacdo pelo sacrificio

Central na analise do instituto da indemnizacao pelo sacrificio ¢ a sua relagao
com a responsabilidade por factos licitos no quadro do RRCEE. Os autores
que se pronunciaram sobre esta questdo divergem sobre este ponto, sendo
defendida a identifica¢io entre os dois institutos**®, ou a absor¢ao da respon-
sabilidade por factos licitos pela indemnizacao pelo sacrificio, sendo a pri-
meira uma dimensio da segunda, sem distin¢des de maior®*.

Opiniao diversa foi defendida por Freitas do Amaral®*¥, que retira da refe-
réncia do artigo 16.° do RRCEE ao «direito ou interesse violado ou sacrifi-
cado» a previsio pelo preceito de dois tipos de intervengdes licitas. No caso
da violagdo de direitos, estariamos perante factos a partida ilicitos, que se
tornariam licitos por operar uma causa de justificacdo, o que representaria a
verdadeira responsabilidade por factos licitos. Os casos de sacrificio de inte-
resses implicariam um problema de compensagao.

246 F a opinido de Marcelo Rebelo de Sousa e André Salgado de Matos e de Menezes Cordeiro,
nas obs. e locs. cits. nas notas 204 e 207, respetivamente.

27 Ea opiniao de Alves Correia, Luis Cabral de Moncada e, em menor medida, Carlos Cadilha,
nas obs. e locs. cits. nas notas 209, 211 e 215, respetivamente.

8 V. Curso..., cit., Vol. II, pags. 743-744.
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Indo mais longe, Vieira de Andrade®*

considerou que o artigo 16.° do
RRCEE contém duas dimensdes distintas: a responsabilidade por factos licitos,
referente a atividade diretamente ablativa dos direitos dos particulares, cujos efei-
tos danosos seriam justificados pelo direito, sendo devida uma indemnizagdo de
indole reparatdria limitada pela especialidade e anormalidade do prejuizo, préxima da
indemnizagao atribuida na responsabilidade em sentido préprio; e a indemni-
zagdo pelo sacrificio, que resultaria de intervengdes que causariam prejuizos especiais
e anormais de forma lateral, dada a sua finalidade geral, o que implicaria nao
uma reparagio, mas apenas uma compensagio equitativa.

Perante esta discussdo, ha que tomar posic¢do sobre o relevo e a necessi-
dade da distingdo entre responsabilidade por factos licitos e compensagao
pelo sacrificio a face do direito vigente.

A nosso ver tal distingdo deve ser mantida e o artigo 16.° do RRCEE deve inter-
pretar-se atendendo a ambos os institutos.

Esta posicio ¢ justificada em primeiro lugar pela consideragio dos interesses
do lesado. O interesse do lesado sustenta tal distin¢do, porquanto a compen-
sa¢do pelo sacrificio em sentido estrito ndo implica uma indemnizagao inte-
gral dos danos, mas tao sé uma compensagao. A letra da lei é clara, ao exigir
a especialidade e anormalidade do dano, e a0 mandar atender no célculo da
indemnizagdo ao «grau de afetagdo substancial do direito ou interesse sacrificado»,
0 que nos remete para um intuito de conversao equitativa de um direito ou
interesse num valor econémico, que podera nao corresponder a totalidade do
seu valor, visando-se apenas compensar os prejuizos desproporcionais decor-
rentes das intervencoes licitas dos entes publicos.

Deste modo, a indemnizacao nestes casos nao corresponde a uma repara-
cdo integral dos prejuizos, sendo o artigo 3.2 do RRCEE inaplicavel as situa-
¢oes abrangidas pelo artigo 16.2 do mesmo diploma*°.

Ao contrario do que afirma certa doutrina®!

,ainda que se considere, cor-
retamente, que as exigéncias de especialidade e anormalidade do dano sao
pressupostos do dano indemnizavel e ndo critérios de calculo da indemniza-

¢do, nem por isso os danos sao integralmente ressarcidos.

V. 0b. e loc cits. na nota 9, pags. 352 e segs.

>0 V. Filipa Calvao, comentdrio ao artigo 3.%, in Comentdrio ao Regime..., cit. na nota 1, ponto
3.1, pag. 99.

L V. p. ex. Alves Correia, 0b. e loc. cits. na nota 2, pags. 149 e 155 e segs.
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Tal doutrina esquece que de qualquer intervencgao licita dos entes publicos
resultam necessariamente dois tipos de danos: os danos que correspondem
aos encargos gerais da vida em sociedade, e os danos especiais e anormais,
que colocam o lesado numa situacio de desigualdade em relagdo aos demais
membros da coletividade.

Reclamando uma indemnizagao, o lesado sabera que apenas serdo aten-
didos os danos especiais e anormais, pois, ainda antes do calculo da indem-
nizagao, os danos passam pelo «crivo» dessa dupla exigéncia de dignidade
juridica acrescida dos danos indemnizaveis. Assim se explica a dificuldade
na invocagdo da compensacao pelo sacrificio, dada a dificuldade da prova da
especialidade e anormalidade do dano, ao que acresce a limita¢ao dos crité-
rios de cdlculo da indemnizagao, excluindo-se nomeadamente os lucros ces-
santes. Claro que se o particular provar que todos os danos sao especiais e
anormais, todos os danos serdo atendidos na indemnizagao, mas aplica-se a
limitacio do cilculo prevista na parte final do artigo 16. do RRCEE.

Todavia, hd consequéncias lesivas de intervengoes licitas que pela sua aproximagio
a responsabilidade e especial incidéncia negativa na esfera juridica do lesado justificam
uma atenuagdo das limitagoes dos pressupostos do dano indemnizdvel e dos critérios de cdl-
culo de indemnizagdo, atribuindo-se uma indemnizagdo proxima da reparagdo integral.

E esta uma das funcdes da distingdo entre responsabilidade por factos lici-
tos e compensacio pelo sacrificio, que permite ao julgador suprir a falta de
clareza da lei, que ao nao distinguir as situacdes faz recair sobre o julgador a
dificil tarefa de graduar a indemnizagio consoante a intensidade da lesao e
a sua aproximagao a responsabilidade em sentido estrito.

Sem esta distingao, nao teriamos um critério aceitavel e correriamos o risco
de efetuar um «arredondamento por defeito» das indemnizacoes atribuidas
ao abrigo do artigo 16.2 do RRCEE, prevalecendo o elemento compensatério
em situagdes em que se deve langar mio de um elemento reparatério, com
prejuizo para os lesados.

A auséncia de tal distin¢ao favoreceria também as teses que retiram do
campo deste preceito os sacrificios de direitos patrimoniais, com base na
menor favorabilidade para o lesado do regime da indemnizacao pelo sacrifi-
cio, o que nos parece inaceitavel.

A letra da lei também apoia esta posicao. A referéncia do artigo 16.° do
RRCEE a intervengdes que «imponham encargos ou causem danos», em matéria
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de ambito do preceito, e «ao direito ou interesse violado ou sacrificado», em matéria
de célculo de indemnizagdo, permitem-nos concluir que este artigo abrange
dois tipos distintos de intervengoes licitas: as intervengoes intencionalmente ablativas
dos direitos concretos dos particulares, tendentes a imposicao de um encargo e que
representam um facto a partida ilicito, préximo da responsabilidade em sen-
tido estrito, mas que, por ser justificado pelo ordenamento juridico, se torna
licito, que anteriormente eram claramente previstas no artigo 9.2 do Decreto-
-Lei n.? 48 051; e as intervengoes que apenas causam prejuizos de forma lateral, ou
seja, intervengdes de natureza geral que acarretam prejuizos ocasionais dig-
nos de compensagao, e que estao mais proximos da ideia de salvaguarda do
risco social, e ndo da responsabilidade.

Ao que acrescem razdes de coeréncia sistematica. O artigo 16.2do RRCEE,
omisso e obscuro a respeito da responsabilidade por facto licito, utiliza porém
expressoes constantes do artigo 9.2 do Decreto-Lein.® 48 051, como a imposi-
¢ao de encargos e a causagao de prejuizos, o que nos leva a crer que esta norma
deve ser interpretada no sentido de consagrar como uma das suas dimensdes
aresponsabilidade por factos licitos tal como a concebia a legisla¢ao anterior,
estabelecendo-se as adequadas distingdes entre cada dimensao. Assim, o sis-
tema de 1967, concebido numa perspetiva estrita e coerente de responsabili-
dade, foi integrado a nosso ver num novo sistema, mais abrangente.

Esta posicao implica a destringa clara das dimensdes de responsabilidade
por factos licitos e de compensacao pelo sacrificio, que determinara a medida
da compensacio a atribuir.

Por nossa parte, defendemos que o julgador se devera socorrer de trés cri-
térios, em regra cumulativos, mas nao necessariamente. Sao os seguintes: a
intencionalidade diretamente ablativa do facto; a justificagdo da intervengdo pelo orde-
namento juridico; a proximidade da situagdo a responsabilidade em sentido prdprio.

O primeiro critério implica que a intervencio lesiva deve incidir direta-
mente sobre a posicao juridica do lesado. Deve tratar-se de uma intervencao
cujo objeto imediato se reporte, no todo ou em parte, a esfera juridica do
lesado. As exigéncias de interesse publico no caso devem ter uma indole con-
creta e nao geral, no sentido de a ablacdo dos direitos do particular se apresen-
tar como etapa imprescindivel do procedimento de prossecugdo do interesse
publico. Nao sera a prossecucdo de um interesse publico demasiado geral a
fundamentar a aplicacdo de uma indemnizacio ao abrigo da responsabilidade
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por factos licitos, tendo sentido a referéncia a uma intervencao consciente e
querida dos entes publicos nestes casos®>.

O segundo critério postula que a intervengao lesiva deve consistir num
facto que, em regra, consistiria numa viola¢do da esfera juridica do particu-
lar, mas que, por ser autorizado pelo ordenamento juridico, se torna licito
(um facto licito a chegada, na expressao de Carla Amado Gomes™?). A este res-
peito, poderia referir-se a existéncia de uma causa de justificacdo, a seme-
lhanca do direito civil, de que seriam exemplos paradigmaticos os casos de
estado de necessidade, porém, cremos que este paradigma deve ser adaptado.

A causa de justificagio deve ser entendida como um titulo de habilitacao
da intervengao, constituindo a responsabilidade por facto licito algo mais do
que um ilicito justificado, antes um titulo legitimador da intromissao lesiva
na esfera de terceiros, o que afasta a ilicitude de conduta e a ilicitude de resul-
tado**. Tem inteiro cabimento neste campo a referéncia de Carla Amado
Gomes a «previsio de norma habilitante que autorize a ingeréncia em nome
de interesse publico superior»*>.

O terceiro critério exige que a lesio em causa tenha uma dignidade juri-
dica préxima das exigéncias reparatdrias da responsabilidade. Como refere
Vieira de Andrade®°, na esteira da licao do direito comparado, a responsabi-
lidade traduz-se numa conduta anormal nas circunstincias ou em si mesma,
no sentido de traduzir uma ingeréncia concreta na esfera juridica do lesado,
e nao uma decorréncia dos riscos da vida em sociedade. O particular nao tem
o dever de suportar o dano, nem o direito a uma mera compensagio, mas
antes o direito a uma verdadeira reparagao, porque a intervengao, ainda que a
coberto do direito e por razdes de interesse publico, ultrapassou gravemente
as exigéncias da igualdade na contribuigdo para os encargos da coletividade,
o0 que justifica uma reparagao.

Nio assim na compensacio pelo sacrificio em sentido estrito, que opera
nao porque uma intervengao se afigurou de tal forma grave que se aproximou

252 V. Gomes Canotilho, O problema da responsabilidade..., cit., pag. 235.

53 V. 0b. e loc cits., na nota 213, pag. 177.

»* V. Gomes Canotilho, O problema da responsabilidade..., cit., pags. 80-81, e Claudia Saavedra
Pinto, ob. cit. na nota 216, pag. 124.

25 V. 0b. ¢ loc cits., na nota 213, pag. 161.

256 V. 0b. ¢ loc cits., na nota 131, pag. 43.
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perigosamente da ingeréncia ilicita, mas porque uma medida tomada em vista
de fins gerais implicou alguns custos sociais que nao deverao ficar sem uma
compensagio, também limitada pelas exigéncias de especialidade e anorma-
lidade, sendo alesdo menos intensa face a responsabilidade por factos licitos.

Estamos préximos da ideia da cobertura de riscos decorrentes da atividade
publica, o que implica necessariamente que a compensagao ¢ menos favoravel
para o lesado em casos de compensagao pelo sacrificio do que em casos de res-
ponsabilidade por factos licitos, dada a diferenca de intensidade do prejuizo.

Pelo exposto, temos como improcedentes as criticas de Pedro Machete®’
a posi¢ao de Vieira de Andrade, pois a unidade de fundamento dos institu-
tos invocada pelo autor ndo elimina a distingdo de dimensdes e os seus refle-
X0s praticos.

Esta distingao, aplicavel ao artigo 16.2 do RRCEE enquanto norma geral
invocavel na falta de regulacio especial, também nos permite qualificar hipé-
teses analisadas pela jurisprudéncia e constantes de legislacio especial, cuja
natureza se identifique com qualquer das duas dimensdes.

Nestes termos, ndo levanta davidas a cobertura por este preceito dos casos
de estado de necessidade, ao abrigo da dimensao de responsabilidade por facto
licito. A pretericao das normas em regra aplicaveis a atividade administra-
tiva e as subsequentes limitagdes de posic¢oes juridicas fundadas no estado
de necessidade traduzem-se num verdadeiro ato licito a chegada, dando a lei
prevaléncia as exigéncias prementes de perigo para o interesse publico que
se revelem manifestamente superiores ao direito ou interesse a sacrificar.
E o que sucede com os danos causados pela intromissao de bombeiros em
propriedades em caso de incéndio. Trata-se de uma ingeréncia licita, seme-
lhante a previsao do artigo 339.2 do Cédigo Civil, que ¢ indemnizada nio nos
termos do n.? 2 deste preceito, mas do artigo 16.* do RRCEE **%.

A nosso ver é também esta a natureza da indemnizagdo decorrente da
invocagdo de uma causa legitima de inexecugdo de sentengas condenatdrias da admi-
nistragdo nas hipdteses de excecional prejuizo para interesses piiblicos, porquanto as
restantes hipéteses divergem da compensagio por intervenges licitas. Nesses

7 V. comentdrio ao artigo 16.%, in Comentdrio ao Regime..., cit. na nota 1, ponto 2.3, pags. 438
e segs.

28 V. Carlos Cadilha, Regime da Responsabilidade Civil..., cit., anotagio 6 ao artigo 16.%, pags.
365 e segs.
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casos, as exigéncias do interesse geral impedem a efetivacdo do direito reco-
nhecido ao particular na sentenga, vindo a lei processual a admitir a exonera-
¢do de uma obrigacio legal que em principio seria ilicita, verificando-se nesta
hipétese todos os critérios que avangamos, sendo o artigo 16.° do RRCEE um
valioso auxilio dos tribunais na determinac¢ao da indemnizagao, que deve
abranger os danos especiais e anormais resultantes do facto de inexecugao da
sentenga, e nao os danos resultantes do facto que determinou a condenagao®”.

Idéntico raciocinio se aplica a hipdteses de atos ablativos analisados pela
jurisprudéncia, como a apreensao de bens por forcas de seguranca no decurso
de inquéritos criminais, ou o abate de animais por motivos de saide publica.
Em todas estas situacoes estamos perante ingeréncias diretas na esfera juri-
dica dos cidadaos, autorizadas pelo ordenamento juridico e cujo ressarcimento
deve obedecer a uma légica reparatdria e nao indemnizatoria.

No campo contratual, destacariamos a resolugdo de contratos piiblicos por moti-
vos de interesse piblico determinada pelo contratante publico no exercicio dos
poderes de conformagao contratual. Nesse caso, a lei autoriza o ente publico
aextinguir o vinculo contratual, por motivos de novas exigéncias de interesse
publico ou de uma reponderagao das circunstancias, lesando licitamente as
expectativas legitimas do cocontratante privado, sendo aceitavel que este
tenha direito a uma indemnizacao reparatéria. Porém, o legislador foi mais
longe, ao prever nestes casos uma indemnizagio que inclui os lucros cessantes
(artigos 334.2 e 422.2 do Cédigo dos Contratos Publicos (CCP), este tltimo
quanto ao resgate de concessoes), sendo a reparacio integral, abrangendo o
interesse contratual positivo.

A lei adota idéntica solugio quando a extingio do contrato ¢ imputavel a
decisdes extracontratuais do contraente publico (factum principis), segundo
o artigo 335.%, n.? 2 do CCP. Todavia, quando a extin¢do do contrato ¢ impu-
tavel a decisdes de ente publico distinto do contraente publico, a lei é omissa.

Por nossa parte, consideramos aplicavel a esses casos o artigo 16.° do
RRCEE, na dimensao de responsabilidade por factos licitos, mas apenas nas
hipdteses em que o principio da protegdo da confianga dos cocontratantes privados seja
diretamente atingido pela decisio do ente piiblico que determinou a resolugdo, ainda que
amesma possa ter sido tomada na prossecugdo de interesses gerais (por exem-

%9 Assim, v. Carla Amado Gomes, 0b. e loc cits. na nota 213, pag. 175 e nota 57.
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plo, resolucoes de contratos determinadas por novas exigéncias de politica
financeira ou econdmica). A verificagao do primeiro critério que propusemos
assim o dita, desde que se prove a intencionalidade ablativa da decisao. Nos
casos de lesdo indireta serd devida uma compensagdo pelo sacrificio em sentido estrito.

De todo o modo, existe uma solugdo desencontrada do ordenamento juri-
dico portugués no tratamento das hipéteses de factum principis, que é des-
proporcional e desnecessariamente onerosa para o erario publico e para o
interesse geral e contraria a natureza do instituto nos casos de factum princi-
pis do contraente publico. O factum principis, quando licito, mais nao ¢ do que
a quebra da confianca na estabilidade contratual autorizada pelo direito, ou
seja, surge como um facto licito a chegada, o que implica que apenas deverao
ser ressarcidos os prejuizos especiais e anormais decorrentes da resolugao do
contrato. Nestes termos, duvidamos do rigor da previsao legal>®.

Referira-se ainda o caso da revogagdo de atos constitutivos de direitos ou inte-
resses legalmente protegidos por motivos de interesse puiblico respeitantes a situagdo de
facto, prevista no artigo 167.% n.? 2, alinea c) do CPA vigente. Nesses casos, a
Administragio, por motivos de excecional interesse publico, pode determi-
nar a revogagao de atos, defraudando as legitimas expectativas dos particu-
lares (por exemplo, revogacio de deferimento de pedidos de subsidios por
motivos de interesse publico). A lei em principio tutela a confianga dos par-
ticulares, mas permite em casos contados a sua lesdo, que consubstancia um
facto licito a chegada, digno de uma indemnizagao reparatéria, interpretagio
que € favorecida pela distingdo de intensidade de afetagoes, proxima da nossa posigdo,
efetuada non.* 5 do referido artigo®®'.

Diversamente, a revogagdo baseada em conhecimentos técnicos e cientificos super-
venientes, prevista no artigo, reclamard uma compensagdo pelo sacrificio em sentido
estrito, aplicando-se o entendimento vigente em Itdlia.

Como exemplos de situacoes de compensagio pelo sacrificio em sentido estrito
referimos os danos especiais e anormais resultantes de obras publicas que
nio imponham diretamente encargos, nomeadamente servidoes ou ocupa-
coes de terrenos.

260 Assim, v. Cldudia Saavedra Pinto, 0b. cit. na nota 216, pags. 114 e segs.
61 V. Freitas do Amaral Curso..., cit., Vol. II, pag. 486, e nota 811.
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Cabem nesta hipdtese os danos causados aos acessos a iméveis, ou a pro-
ducdo de ruidos e de emissoes andlogas. Trata-se de situacoes cuja natureza se
aproxima da ideia de risco social e nao da responsabilidade, dada a distancia da
esfera juridica do lesado, que apenas ¢ indireta e por vezes levemente afetado.

Também se enquadram nesta dimensao do artigo 16.2 do RRCEE os danos
causados por vacinagdes obrigatérias ou por medidas de dire¢io econdmica,
como restri¢oes a importacoes ou fixacdo de precos.

O mesmo se aplica aos casos de recusa de intervencao de forcas de segu-
ranga por motivos de interesse geral, nomeadamente em situa¢oes de mani-
festagoes.

Em todos estes casos, a intervengao visa uma exigéncia de interesse publico
demasiado geral para que se possa considerar proxima da ablac¢io exigida pela
responsabilidade, ao que acresce que as exigéncias compensatdrias visam
acautelar «efeitos colaterais» da prossecugdo do interesse publico, e no repa-
rar um dano que teria de ser inelutavelmente causado nessa prossecugao®.

Acrescentamos que subscrevemos o critério aventado por Vieira de
Andrade de que em caso de convergéncia das duas dimensoes abrangidas pelo artigo
16.°do RRCEE, deve prevalecer a dimensdo da responsabilidade por factos licitos, mais
favordvel para o lesado, em particular se for patente a intencionalidade ablativa
da intervengao®*®.

Exposta a distin¢do entre responsabilidade por factos licitos e compen-
sagdo pelo sacrificio, impde-se estabelecer a relacdo destes institutos com a
expropriacio, o que nos permitird enquadrar a atividade ablativa de direitos
patrimoniais privados.

2.3. O artigo 16.2 do Regime da Responsabilidade e a expropriac¢do por
utilidade publica

Explicitado o sentido das dimensées do artigo 16.2 do RRCEE, cumpre rela-
cionar as mesmas com a expropriacio por utilidade publica.

Esta relacio influencia o 4mbito de aplicagio do preceito, fundamentando
muitas das posi¢des que recusam aplicar o preceito a sacrificios de direitos

%2 Sobre estes exemplos v. Carlos Cadilha, Regime da Responsabilidade Civil..., cit., anotagio 7
ao artigo 16.%, pag. 367.
263 V. 0b. ¢ loc cits. na nota 9, pag. 356.
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patrimoniais privados, como ¢ o caso de Marcelo Rebelo de Sousa e André
Salgado de Matos, ou apenas a atividade ablativa desses direitos, como Alves
Correia**, apoiando-se tal entendimento na interpretacio do artigo 62.%, n.°
2 da Constituicio, no sentido de o mesmo se aplicar a quaisquer atos ablati-
vos de direitos patrimoniais privados, ainda que nao se verifique o momento
translativo caracteristico da expropriacao.

Estas teses tém em comum a consideragio ampla do conceito de expropria-
¢ao, no sentido de expropriagdo de sacrificio, concebida como imposi¢ao de sacri-
ficios especiais e graves das faculdades essenciais de utilizagao do direito de
propriedade, que se deveriam qualificar como atos expropriativos que terao
de ser acompanhados de indemnizagio, calculada nos termos da legislacao
sobre expropriagdes, mesmo que tais ablagdes nao consubstanciem uma pri-
vagdo do direito de propriedade.

A favor deste entendimento invoca-se a jurisprudéncia estrangeira, que
aplicaria um conceito amplo de expropriacio, e as normas constitucionais
europeias que influenciaram a lei fundamental portuguesa, maioritariamente
interpretadas como consagrando um conceito amplo de expropriagao, nao
havendo razdes para aplicar opinido diversa em Portugal.

Argumenta-se ainda que o artigo 62.%, n.? 1 da Constituicao consagra uma
garantia de valor de todas as posi¢des juridicas patrimoniais privadas, prescin-
dindo das exigéncias de especialidade e anormalidade do prejuizo, pelo que
ndo se poderia aplicar o artigo 16.2 do RRCEE a este tipo de casos, sob pena
de inconstitucionalidade, acrescentando-se que o regime da expropriacao é
mais benéfico para o lesado, ao impor uma compensagio integral, baseada
no valor venal do bem atingido.

Para esta tese, os conceitos constitucionais de propriedade e de expropria-
¢do tém vindo a expandir-se, sendo o primeiro aplicavel a qualquer posi¢ao
patrimonial e o segundo referente a qualquer ablagao de direitos patrimo-
niais, que, por ser pretendida pelos entes publicos, esta sujeita a um regime
especifico plasmado no artigo 62.%,n.° 2 da Constituicao e na legislacio sobre
expropriagoes. Nestas hipéteses, a indemnizacio seria pressuposto de licitude
dos atos, valendo a clausula indemnizatéria conjunta, sendo a justa indemni-
zagio contemporanea do prejuizo causado.

264 V. as posi¢des destes autores descritas no ponto 1.4. do presente Capitulo.
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Fora do conceito amplo de expropriagao ficariam os sacrificios subsumi-
veis a vinculagdo situacional dos bens, em regra nao indemnizaveis®®.

Neste sentido invocam-se também previsoes legais que acolheriam este
principio, como os artigos 142.% e 171.2 do RJIGT vigente, e o artigo 8.2, n.? 2
do CE, que, como referimos, estendem o regime de cdlculo da indemnizacao
por expropriacio a certos casos.

Para analisar esta posi¢ao, convém ter presente a distin¢do entre expropria-
¢ao, responsabilidade por factos licitos e compensacao pelo sacrificio. Face
aos dados analisados, podemos afirmar que contrariamente as duas tltimas
figuras, a expropriagdo em sentido cldssico ndo se apresenta como um puro facto juri-
dico, antes é regulada por um procedimento especifico que culmina com a transferéncia
do bem, dai que se invoque o paralelismo da indemnizagdo com a contraprestagdo de
um contrato de compra e venda.

Ao que acresce que a medida dos danos é conhecida de antemdao no caso da expro-
priagdo, reportando-se ao valor de mercado dos bens, nao havendo mais a fazer
do que calcular tal valor.

Por outro lado, a indemnizagdo por expropriagio é um pressuposto de licitude do
ato expropriativo, que ndo deverd ser praticado desacompanhado de indemnizagdo.
Nas prestacdes de ressarcimento, mesmo na modalidade de responsabilidade
por factos licitos, a indemnizagao é uma consequéncia, a ser apreciada em tribu-
nal, da interveng¢do, mesmo que dirigida a ablacdo de uma posicao juridica
concreta, e cuja medida tera de ser apurada.

Também os critérios de calculo de indemnizacio divergem, abrangendo
a indemnizagdo por expropriacio apenas o valor de mercado do bem, con-
siderando-se justa quando colocar o lesado em posi¢ao de adquirir um bem
equivalente ao bem objeto de expropriacdo e quando reequilibrar a posicao
do expropriado em relagio aos demais cidadaos.

Ja as prestagdes de ressarcimento por intervengoes licitas obedecem a uma
l6gica de equidade, sendo o contetido substancial do direito ou interesse afetado
um critério entre muitos no calculo da indemnizagao, que tem em conta a tota-
lidade das circunstancias da lesao, nomeadamente danos nao patrimoniais®*.

265 V. Alves Correia, 0b. e loc cits. na nota 2, pags. 152 e segs., e Maria Lucia Amaral, Responsa-
bilidade do Estado..., cit., pags. 576 e segs.

266 V. Carla Amado Gomes, 0b. ¢ loc cits, na nota 213, pags. 155-156, e Jiménez Lechuga, La
responsabilidad..., cit., pags. 214 e segs.
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Estes tracos levam-nos a considerar que a expropriac¢io se distanciou muito
das prestagoes de ressarcimento por intervencoes licitas, dada a ideia de aqui-
si¢do de bens que se manifesta em todos os tragos do seu regime, totalmente
diversa daquelas figuras. A enquadrar-se a expropriacio numa das duas figu-
ras, cremos que o seu intuito ablativo a aproxima da responsabilidade por factos lici-
tos, mas tal € insuficiente para fundamentar uma posicao definitiva.

A nosso ver, arelagio entre expropriagao, responsabilidade por factos lici-
tos e compensacio pelo sacrificio explica-se com base nos conceitos norte-
-americanos de «taking» e «regulating»*®’.

Para a jurisprudéncia norte-americana, o conceito de taking exprime o
exercicio do poder expropriatério (eminent domain), determinado por dois
requisitos: a existéncia de razdes de interesse publico (public use), e a indem-
nizacio contemporanea da ablacio do direito (just compensation). Fora deste
conceito ficam as intervengdes de conformagio do contetido de diversos direi-
tos, em regra nao indemnizaveis (regulating).

Para distinguir um taking de um regulating, a jurisprudéncia formulou o
conceito de regulatory taking, referente aos regulating cujo contetdo é tao gra-
voso que quase equivale a total destrui¢do do valor da propriedade, aproxi-
mando-se da sua privagao (taking), o que implica uma compensacao.

Entre estes institutos existe uma gradacio, pois a medida que a intensi-
dade das lesdes decorrentes dos regulating nas situagoes juridicas concretas
aumenta, vao aumentando as exigéncias de uma justa indemnizacao, por
aproximagao ao taking, ou expropriagio em sentido estrito.

Adaptando esta doutrina, podemos encarar a compensacao pelo sacrificio
como um regulating do qual poderao resultar danos indiretos, ao passo que a
responsabilidade por factos licitos resulta de medidas de interesse publico
que se aproximam de uma privagao dos direitos do particular, ou seja, um
regulatory taking, correspondendo a expropriagao a privagao do direito pro-
priamente dita, ou taking. A distin¢ao radica, pois, no grau de intensidade das
intervengdes na esfera juridica do lesado.

Face a esta contraposicio, serd necessario defender um conceito amplo de
expropriacio, que abranja as afetagdes essenciais do conteudo do direito de

267 V. Maria Lacia Amaral, Responsabilidade do Estado..., cit., pags. 505 e segs.
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propriedade as quais falte 0o momento translativo do direito, excluindo-as do
campo de aplicagio do artigo 16.° do RRCEE?

Cremos que nao, por razdes dogmiticas, de coeréncia sistematica, e pra-
ticas.

As razoes dogmaticas assentam no facto de a interpretacio extensiva do
conceito de expropriacio descaracterizar tal instituto. O que confere uma
natureza especifica a expropriacio é a intera¢ao de patriménios entre o bene-
ficiario da expropriagio e o expropriado. Na expropriagio o procedimento
opera uma verdadeira aquisi¢ao de bens pelos entes publicos, substituindo a
indemnizacdo o bem objeto de expropriacdo. Sem essa transferéncia, pode-
remos estar perante uma intervengao ablativa de direitos patrimoniais, mas
certamente que nao perante uma expropriagao.

A expropriagio consubstancia uma solugdo especifica do ordenamento juridico para a
ablagio de um direito com particular dignidade juridica, o direito de propriedade. E
esse intuito de salvaguarda que caracteriza o principio da justa indemnizagao
por expropriacido. Contudo, se ¢ consensual que a tutela do artigo 62.4,n.°1da
Constitui¢do ¢ mais ampla do que o conceito civilistico de propriedade, tam-
bém ¢é certo que a Constitui¢do nio garante especificamente todas as posi¢oes
patrimoniais privadas, conferindo apenas uma tutela indireta das mesmas®®.

Aindemnizacdo por expropriacao é uma previsao excecional que nao pode
ser aplicada a todas as posi¢oes juridicas patrimoniais, mas apenas as posi-
¢oes que possam ser consideradas como essenciais a finalidade primordial do
direito de propriedade, a utilizagao dos bens para a realizacdo da autonomia
privada. A expropriacio obedece a principios especificos, nomeadamente o
principio da justa indemnizagdo previsto no artigo 62.% n.? 2, da Constitui-
¢do, e nao apenas ao principio da igualdade na contribuicdo para os encar-
gos publicos. Assim, interpretar extensivamente o conceito constitucional de
propriedade parece-nos excessivo.

Asrazdes de coeréncia sistematica prendem-se com as consequéncias desta
doutrina. A aceitar-se o conceito amplo de expropriagao, teriamos de consi-
derar que o artigo 16.2 do RCEE constitui uma norma irrelevante no campo
dos sacrificios de direitos patrimoniais, que seriam cobertos pelo regime da

28 V. Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constitui¢ido Anotada, cit., Vol. 1, anotagao II ao artigo
62.2, pag. 800.
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expropriacio e pela legislacdo especial, criando duvidas e invertendo a légica
do sistema.

Na verdade, este preceito € por natureza uma norma geral, que se aplica na falta
de norma especial em qualquer campo, incluindo o sacrificio de direitos patrimoniais,
nao se justificando a exclusao de hipéteses do seu campo de aplicagio sem
uma base legal especifica e um fundamento préprio. As dimensoes constan-
tes deste preceito sdo principios comuns a toda a atividade ablativa dos entes
publicos, permitindo caracterizar hipdteses especialmente previstas.

Fora do seu campo deverd ficar a expropriagio em sentido préprio, pela
sua natureza especifica, pela gravidade especial que representa e pela digni-
dade juridica inica das posicoes juridicas que sacrifica. Dai que o artigo 62.5,
n.? 2 da Constitui¢do se deva considerar, como nota o Tribunal Constitucio-
nal, uma refracdo do principio geral da igualdade na contribuigdo perante
os encargos publicos, apenas indiretamente ligada ao artigo 16.° do RRCEE,
porque constitui um regime aplicavel em casos especiais e que nao deverd ser
interpretado extensivamente sem cautelas.

Todavia, isto ndo impede o legislador de equiparar certas hipéteses a
expropria¢do em matéria de calculo de indemnizagdo no exercicio da sua
liberdade constitutiva. E o que sucede com o artigo 8.2, n.2 2 do CE e com as
expropriagoes do plano, previstas no artigo 171.% do atual RJIGT, que efetua a
referida equiparagio, mas refere o carater anormal dos danos. Em todos esses,
o legislador considerou que a intensidade da lesdo deveria ser equiparada a
expropriacio para efeitos de indemnizagio, mas isso nio significa a adesao a
um conceito amplo de expropriacao.

A equiparacio para efeitos de cilculo de indemnizacio demonstra que
essas hipéteses mantém a sua natureza, para nds de responsabilidade por factos
licitos, como entendem a jurisprudéncia francesa e a jurisprudéncia nacio-
nal analisadas; apenas viram alterado o regime de calculo de indemnizagao,
continuando a ndo constituir privagdes da propriedade no sentido consti-
tucional.

Nao vemos razio para defender concecio diversa da jurisprudéncia fran-
cesa, que avisadamente distingue a natureza dos tracos do regime de cada ins-
tituto, ndo confundido a equiparagdo para certos efeitos com uma subversao
da natureza do instituto em causa. A solu¢ao contraria implicaria reconhecer
uma especial dignidade juridica a situagdes que nao a assumem.
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As razdes praticas referem-se as maiores vantagens da aplicagao das pres-
tagoes de ressarcimento em relagio a expropriagdo. Na verdade, um dos argu-
mentos dos defensores dos defensores do conceito amplo de expropriacao
¢ a sua maior favorabilidade para o lesado em relagio as prestacoes de res-
sarcimento, dado que a compensacio baseada no valor de mercado dos bens
¢ integral, ao contrdrio das prestacdes de ressarcimento decorrentes de inter-
vencoes licitas, que se mediriam pela especialidade e anormalidade do dano.

Por nossa parte, cremos que esta afirmagao é excessiva. Como vimos>®,
o Tribunal Constitucional Alemao nota que a indemnizagao por expropria-
¢do obedece a critérios estritos, ou seja, o seu cerne consiste no apuramento
do valor de mercado dos bens, que sera calculado e pago ao particular a titulo
de indemnizagio, ficando de fora as demais consequéncias da intervengao
lesiva, nomeadamente danos nao patrimoniais.

Seria o caso da construgio de uma estrada que imponha servidoes a ter-
renos proximos e que cause um aumento excessivo de ruidos com prejuizos
para a saude dos proprietarios, ou dos danos causados na saude por emissdes
de poeiras durante trabalhos publicos realizados num imével temporaria-
mente ocupado ao abrigo do artigo 18.2, n.? 4, CE.

E se alguns sistemas atendem a todos os encargos impostos na indemni-
zagao por expropriac¢io acessoriamente, como o francés, tal nao sucede entre
nos, pelo que o julgador sabe a partida que estara limitado na apreciacio dos
prejuizos causados, nao sendo atendiveis os danos nao patrimoniais dos exem-
plos que apresentdmos.

Diversamente, nas prestagdes de ressarcimento em sentido estrito, sao
considerados todos os danos emergentes especiais e anormais, patrimoniais e
nao patrimoniais, permitindo uma adequacio da indemnizacao a cada situa-
¢do, que podera ser mais favoravel do que a indemnizagao por expropriagao.
Ajurisprudéncia analisada demonstra que a consideragao da globalidade das
circunstancias podera levar a atribui¢io de uma indemnizacao de responsa-
bilidade por factos licitos superior ao valor dos bens atingidos.

Claudica pois o argumento da consideragao dos interesses do lesado, ao
que acresce que as dimensoes do artigo 16.2 do RRCEE permitem ter em conta
também as exigéncias de sustentabilidade financeira e da prossecugio dos

269 V. supra, ponto 1.3.2 do presente Capitulo.

153



ANTONIO AUGUSTO NEVES DO ESPIRITO SANTO COSTA

interesses publicos, evitando a aplicag¢do de indemnizacoes excessivas para o
erario publico e desproporcionais face a intensidade das lesdes, ou subsumi-
veis a vinculagdo social de certas posi¢des juridicas.

Aaplicagio do artigo 16.° do RRCEE afigura-se pois preferivel a vdrios niveis face a
indemnizagdo por expropriagio, conferindo margem de apreciagao ao julgador e
liberdade ao legislador na conformagao dos direitos, sem que sobre ele pese
a espada da indemnizacao por expropriagao™”.

Recentemente surgem novos dados legislativos, constantes do projeto de
revisao do Cédigo das Expropria¢oes, com destino incerto, face as vicissitu-

des politicas, cujo artigo 1.2, n.? 3 e n.? 4, refere:

«3 - Entende-se por expropriagdo de sacrificio a prescri¢do contida
em atos legislativos, regulamentos administrativos ou atos adminis-
trativos que, na auséncia de uma declaragdo de utilidade publica:

a) Inviabilize a utilizag¢io que vinha sendo dada ao bem, considerado
globalmente;

b) Inviabilize qualquer utilizacao do bem, nos casos em que este nio
esteja a ser utilizado;

¢) Anule o seu valor econémico.

4 - Nao estdo abrangidas pelo pagamento da justa indemnizagao pre-
vista nos nimeros anteriores as proibi¢des de utilizacio que tradu-
zam a falta de vocacio do solo para o processo de urbanizagio e de
edificagio, bem como as decorrentes das suas caracteristicas fisicas e
naturais ou que impliquem a existéncia de riscos para a seguranga de
pessoas e bens.»

O preceito parece acolher a expropriacao de sacrificio da tese de Alves
Correia, referindo a exposi¢dao de motivos que as «expropria¢oes de sacri-
ficio, por serem atos analogos a uma expropriagio «cldssica», se encontram
abrangidas pelo principio da justa indemnizac¢do consagrado no artigo 62.°
da Constituicao da Republica», acrescentando que o preceito permite distin-
guir a expropriagdo de sacrificio da indemnizagao pelo sacrificio.

770 V., neste sentido, Vieira de Andrade, 0b. e loccits., nanota 9, pag. 356 e segs., e Pedro Mache-
te, comentdrio ao artigo 16.%, in Comentdrio ao Regime..., cit. nanota 1, ponto 3.1, pags. 450 e segs.
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Analisando a norma, a mesma merece-nos sérias reservas, nao obstante ter a
vantagem de permitir extensdes do regime da expropriacao em situagoes pro-
ximas da expropriacao em sentido cldssico, assegurando certa tutela ao lesado.

Em primeiro lugar, cremos que este preceito traduz a tomada prematura de
posicio do legislador numa complexa questao dogmatica que nem a jurispru-
déncia nem a doutrina clarificaram. O legislador fez doutrina, ao arrepio das
recentes conce¢des dos autores e da jurisprudéncia, nomeadamente do Supremo
Tribunal Administrativo e do Tribunal Constitucional, no Acérdao n.2 525/2011.

Aparentemente, o legislador exclui do campo de aplica¢do da indemniza-
cao pelo sacrificio grande parte da atividade ablativa de direitos patrimoniais,
quando nao ¢ certo que a mesma se deva aplicar o regime da expropriacao,
face a sua falta de dignidade juridica.

O preceito estende desmesuradamente o campo de aplicagio do artigo 62.2
da Constituicao, que foi criado para responder a expropriagao em sentido clas-
sico, sem tomar posi¢ao definitiva quanto ao conceito de expropriagao, e que
apenas refere que a expropriagao (entendida como privacio do direito) tera
de ser acompanhada de indemnizagdo, mas ndo impoe um conceito amplo.

Alias, entendendo o Tribunal Constitucional Alemao que um conceito amplo
de expropria¢do nao decorre da Grundgesetz, nao vemos razao para nao seguir
esta posi¢ao, dada a influéncia do direito alemao sobre o nosso direito nesta
matéria. Nem cremos que o artigo 172 da Carta dos Direitos Fundamentais da
Unido Europeia impde esta solucio, face a sua semelhanca com o direito alemao.

Da aplicacio desta norma poderao advir prejuizos para os lesados em situa-
coes semelhantes aos exemplos ja referidos, uma vez que a indemnizagao é
delimitada por rigidos critérios, para a sustentabilidade dos cofres publicos,
que ndo podera ser acautelada face a rigidez da indemnizagao, e para a coe-
réncia do sistema juridico, que tera de clarificar a relacdo entre a expropria-
¢ao de sacrificio e aindemnizagao de sacrificio em cada caso concreto, ao que
acresce a dificil verificagdo do deferimento do requerimento de expropriacao
previsto no artigo 8.2 do Projeto para estes casos.

Os tribunais serdo forgados a atribuir indemniza¢des com base no valor
de mercado, sem atender aos demais efeitos das intervencoes abrangidas pela
expropriagdo de sacrificio e as exigéncias de interesse publico, o que limita a
liberdade de conformacio do legislador, que se inibira de conformar os direi-
tos patrimoniais por receio da indemnizagio.
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No entanto, o conteudo deste preceito demonstra que nem toda a atividade
ablativa dos direitos patrimoniais ¢ retirada do campo de aplicacao do artigo
16.° do RRCEE, excluindo o seu n.? 4 do campo de aplica¢ao da expropriacao
de sacrificio os danos decorrentes da vinculagio situacional dos bens, como a
alteracdo de classificacdo dos terrenos por planos que nio afete posigoes juri-
dicas consolidadas, ou a imposicao de servidoes non aedificandi a terrenos nao

expropriados, se considerarmos, como Alves Correia®”

, que o ius aedificandi
nao se inclui no conteudo essencial do direito de propriedade.

Tais interven¢des nao poderao ser subsumidas a expropriagao de sacrifi-
cio, devendo ser qualificadas como intervengdes de delimitacao do contetido
do direito de propriedade privada e, portanto, ndo terdo de ser acompanha-
das de indemnizacao expropriatdria.

Ganha relevo entre nds a distin¢ao entre expropriacio e determinagio do
conteudo do direito de propriedade, que o Projeto parece efetuar com base
num critério material: a afetacdo das faculdades essenciais do direito de pro-
priedade, que a verificar-se, ainda que falte 0 momento translativo do bem,
deverd ser qualificada de expropriacio de sacrificio. Na falta deste requisito,
estaremos perante intervengdes delimitadoras e, nesse caso, ou a intervengao
opera estritamente no campo da vinculagio situacional ou social nos bens, e
ndo serd indemnizavel; ou a delimitacio causa danos especiais e anormais nao
equiparaveis a expropriagao, que serdo indemnizaveis ao abrigo do artigo 16.°
do RRCEE, na dimensio de responsabilidade por factos licitos.

O julgador fica colocado perante uma dificil operacao de qualificacao, que
anosso ver podera ser solucionada aplicando a teoria alema da determinagio
do contetdo envolvendo um dever de compensagao, nos casos mais distan-
tes dalégica da expropriagao. Esta devera ser complementada por uma inter-
pretacio restritiva do artigo 1.%, n.® 3 do Projeto, no sentido de incluir no seu
campo de aplicagdo apenas as intervencoes que se consideram mais préximas
da expropriacdo em sentido cldssico, nomeadamente através do seu grau de
intencionalidade ablativa*”.

7 V. Manual..., cit., Vol. I, pags. 842 e segs., e Anotacio cit. na nota 229, pag. 154.

772 Aproximamo-nos da tese de Pedro Machete, que admite a expropriagao de sacrificio ao
lado da delimitacio do contetido do direito de propriedade envolvendo um dever de com-
pensacdo. V. comentdrio ao artigo 16.%, in Comentdrio ao Regime..., cit. na nota 1, ponto 3.1,
pags. 455 e segs.
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A nosso ver melhor seria que o legislador, ao invés de formular um con-
ceito aberto, criasse uma clausula de equiparacdo de calculo de indemniza-
¢do de certas situagdes a expropriacio. Este preceito corre o risco de colocar
sérias dificuldades a jurisprudéncia e a doutrina, ao que acresce que surgira
a tentagdo de desvalorizar o artigo 16.° do RRCEE no campo das ablagoes de
direitos patrimoniais, transformando-o numa norma residual.

Todavia, cremos que o conceito de expropriagao pelo sacrificio deixa into-
cada a nossa concecio de que o artigo 16.2 do RRCEE ¢ uma norma geral que
prevé todas as prestacoes de ressarcimento por intervengoes licitas, aplicavel
mesmo no campo da abla¢do dos direitos patrimoniais privados.

Conclusoes
1. Tracos gerais do sentido da indemniza¢éo pelo sacrificio

Analisada a problemaitica da indemnizacio pelo sacrificio, resta-nos tragar
alguns alicerces da sua compreensio adequada.

Assim, podemos referir que a indemnizagao pelo sacrificio constitui uma
prestacao de ressarcimento de natureza juridico-publica, que visa salvaguar-
dar os direitos dos particulares face as intervengdes lesivas dos entes publicos
praticadas por motivos de interesse publico e autorizadas pelo direito, que
entre nos, surgiu na sequéncia da revogagao do Decreto-Lei n.® 48 051, cujo
artigo 9.% consagrava a responsabilidade por factos licitos, pelo RRCEE, cujo
artigo 16.° introduziu o instituto da indemnizacao pelo sacrificio.

O seu fundamento reside no principio da igualdade perante os encargos
publicos, entendido como exigéncia da justica distributiva que implica que
um cidadio ndo deve ser colocado numa posicio desigual face aos demais
membros da coletividade, dai que seja devida uma compensagao pelos sacri-
ticios impostos aos particulares pelos entes publicos por motivos de interesse
geral, decorrente do principio da igualdade previsto no artigo 13.2, n.2 1 da
Constituicao.

O ambito de aplicagio deste instituto determina-se através da sua relagao
com a responsabilidade por factos licitos e com a expropriagao por utilidade
publica, sendo controverso se esta deve restringir-se a ablacao do direito de
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propriedade e subsequente transferéncia para o beneficiario da expropriacio,
ou se deve ser estendida a todas as ablagdes de direitos patrimoniais privados,
que ficariam excluidas do 4mbito de aplicagdo da indemnizagao pelo sacrificio.

Este problema soluciona-se atendendo a que os trés institutos nao cons-
tituem situacoes de responsabilidade civil dos poderes publicos em sentido
estrito, porquanto nio visam reparar integralmente danos, mas apenas com-
pensar até certa medida o sacrificio de um direito, com base no valor de mer-
cado no caso da expropriacio, e com base nos danos especiais e anormais no
caso da responsabilidade por factos licitos e da indemnizacao pelo sacrificio,
estando ausente dos mesmos o intuito sancionatdrio que caracteriza a res-
ponsabilidade em sentido estrito.

Nestes termos, o conceito de responsabilidade deve ser substituido pelo
conceito de prestacoes de ressarcimento, que permitira abranger quer a no¢ao
tradicional de responsabilidade, quer a nocao de responsabilidade por fac-
tos licitos e a compensacio pelo sacrificio, Gnica designagao adequada para
exprimir a reparacgdo parcial que caracteriza a indemnizagao pelo sacrificio.

No artigo 16. do RRCEE devem considerar-se previstas duas dimensdes:
aresponsabilidade por factos licitos em sentido estrito e a compensagio pelo
sacrificio, assentando a sua distin¢do na intencionalidade ablativa da interven-
¢do, que exige que a intervengio cause diretamente prejuizos no primeiro caso
e indiretamente no segundo caso; na autorizagao pelo ordenamento juridico
da intervencao, que deve implicar a existéncia de uma causa de justificacao
em sentido amplo da ingeréncia dos entes publicos, que se verifica apenas na
responsabilidade por factos licitos; e na proximidade com a responsabilidade
em sentido préprio, que se verifica na primeira dimensio, em que se cuida de
reparar os efeitos de uma lesio, e ndo na segunda, em que se cuida de acau-
telar prejuizos laterais e ocasionais de medidas tomadas na prossecugio do
interesse publico. Esta distin¢ao implica que a indemnizacio € reparatdria
na primeira dimensio e compensatdria na segunda.

Atenta esta distingdo, que caracteriza situagdes especialmente previstas,
este preceito constitui uma norma geral aplicavel na falta de legislacio espe-
cial, ndo havendo necessidade de estender o conceito de expropriacio, pois
os seus principios regulam a lesao de um direito excecionalmente salvaguar-
dado e que se caracteriza pela interacdo de patrimoénios entre o expropriado
e o beneficidrio da expropriagdo. A indemnizagao pelo sacrificio, ao atender
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a todos os danos, pode afigurar-se mais favoravel do que a expropriagao para
o particular.

Em suma, o artigo 16.2 do RRCEE constitui o preceito regulador de todas
as prestagoes de ressarcimento decorrentes de intervencoes licitas dos entes
publicos, independentemente do tipo de fun¢io em causa, no campo dos
direitos pessoais e no campo dos direitos patrimoniais.

Adenda

No decurso da elaboragio desta obra, na andlise do artigo 16.° do RRCEE,
constatamos a obscuridade e incompletude do mesmo, o que nos levou a tra-
car algumas formulagGes alternativas segundo a concegio exposta. Tal inten-
¢do, manifestada na discussao da presente obra, foi vivamente estimulada pelo
Senhor Professor Doutor Vieira de Andrade, que nos chegou a propor a apre-
sentacio das alteragdes, o que contudo nio foi possivel, dada a exiguidade do
limite imposto a esta obra, que nos impediu de incluir a proposta de alteracao
na mesma, vindo-se a mesma a perder entre as numerosas notas e referéncias
bibliograficas utilizadas durante a elabora¢io desta obra.

O encorajamento do orientador desta obra constituiu motivagao mais do
que suficiente para a revisao das notas e a apresentacgao dessa formulagio a
titulo de nota, em qualquer nova apresentagao da presente obra.

Nestes termos, com a convic¢do de que compete ao intérprete determi-
nar o sentido pratico da norma e apontar caminhos futuros, propomos as
seguintes alteragoes:

CAPITULOV
Prestagoes de ressarcimento decorrentes de intervengoes licitas

Artigo 16.°

Responsabilidade por factos licitos e compensagio pelo sacrificio

1. O Estado e demais pessoas coletivas publicas indemnizarao os par-
ticulares a quem, por motivos de interesse publico, mediante factos
autorizados pelo ordenamento juridico, imponham direta e intencio-
nalmente encargos especiais e anormais.
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2. Quando o Estado e demais pessoas coletivas publicas, por motivos
de interesse publico geral, causem indiretamente prejuizos especiais e
anormais aos particulares, serd devida uma compensagao, fixada equi-
tativamente, atendendo ao grau de afetacio substancial do direito ou
interesse sacrificado e as demais circunstancias do caso.
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