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Resumo

O presente estudo insere-se no ambito da dissertacdo de Mestrado em Ciéncias Juridico-
Administrativas, entregue na Faculdade de Direito da Universidade do Porto, em Julho de
2016.

A presente dissertacdo reflecte um estudo acerca dos fundamentos da “Indemnizacgéo pelo
sacrificio”, outrora denominada por responsabilidade por factos licitos no Decreto-Lei n.°
48 051 de 21 de Novembro de 1967, entdo revogado.

Neste sentido, foi efectuada um andlise e sintese historica do instituto da responsabilidade
civil, bem como uma sumaria descricdo do regime da responsabilidade civil extracontratual

do Estado e demais entidades publicas, resultante da lei n.° 67/2007 de 31 de Dezembro.

Por fim, procedeu-se a uma analise detalhada do regime da “Indemnizagao pelo sacrificio”
previsto no art. 16° da lei n.° 67/2007 de 31 de Dezembro, bem como do instituto auténomo

das pretensdes indemnizatorias pelo sacrificio de direitos patrimoniais privados.

Abstract

This study falls within the framework of the Master's thesis on Legal and Administrative
Sciences, delivered at the Law Faculty of the University of Porto, in July 2016.

This work reflects a study on the the system of “Compensation for sacrifice”, once called

liability for lawful acts on Law-Decree n.° 48 051 of 21 November 1967, afterwards revoked.

In this sense, an analysis and historical overview of the liability institute was carried out, as
well as a brief description of the extracontractual civil liability system of the state and other
public entities, resulting from law n.° 67/2007 of 31 December.

Finally, we proceeded to a more detailed analysis of the system of “Compensation for
sacrifice” provided for article 16° of law n.° 67/2007 of 31 December, as well as the

autonomous institute of indemnity claims by the sacrifice of private property rights.
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Introducéo

Durante o periodo de tempo compreendido entre o inicio desta introdugdo até ao presente
momento (que é muito pouco), certamente ocorreram inUmeras situacdes geradoras de
responsabilidade civil. Na sociedade em que vivemos, o0 quotidiano é tdo frenético e intenso,
de tal forma que a ocorréncia de danos acaba por ser natural e recorrente. Tais danos geram a
necessidade de indemnizar o lesado pelos prejuizos causados.

O Estado ndo é nem pode ser imune a sua responsabilidade. Tal como os particulares, o
Estado, ao desempenhar as suas funcdes, acaba também por gerar situacfes de dano para 0s
particulares.

Consequentemente, torna-se imperativa a adaptacdo do instituto da responsabilidade civil
ao Direito Administrativo, porquanto, existe um conflito frequente entre o interesse puablico e
0 interesse particular. Na maior parte das vezes, os segundos cedem perante os primeiros. O
dano causado pelo conflito, esse, queda-se na esfera pessoal ou patrimonial do particular. O
particular, entdo lesado, devera ser ressarcido pelos danos causados, ainda que 0s mesmos
provenham de um acto licito.

Pelo exposto, resulta de modo claro, que o presente estudo se circunscreve a
“Indemnizacao pelo sacrificio”, outrora designada por “responsabilidade por factos licitos” no
Decreto-Lei n.° 48 051 de 21 de Novembro de 1967, entdo revogado pela lei n.° 67/2007 de 31
de Dezembro.

Destarte, comegaremos por apresentar uma no¢do de responsabilidade civil, distinguindo-a
de outros tipos de responsabilidade. Em seguida, discorreremos sobre as suas principais
modalidades e func¢des. Para finalizar o primeiro capitulo, analisaremos a evolucgdo historica
da responsabilidade civil administrativa.

No segundo capitulo, por sua vez, entraremos numa analise ao actual regime da
responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais entidades publicas, aprovado pela
lei n.° 67/2007 de 31 de Dezembro.

Num primeiro momento, acompanharemos o caminho percorrido pelo direito portugués,
desde a irresponsabilidade do Estado, a lei n.° 67/2007 de 31 de Dezembro.

Num segundo momento, procederemos a uma analise superficial do RRCEE, destacando-se
0 seu ambito de aplicacdo, bem como as caracteristicas inerentes as varias modalidades de
responsabilidade ali consagradas.

Por fim, centrar-nos-emos, naquele que constitui o objecto principal do presente estudo - a

“Indemnizacao pelo sacrificio”.



Serdo consecutivamente examinados os fundamentos subjacentes a indemnizacdo pelo
sacrificio, assim como a sua insercao sistematica no &mbito do RRCEE.

Uma vez que a interpretacdo do art. 16° da LRCEE é susceptivel de gerar grandes davidas,
torna-se premente a necessidade de apontar as diversas correntes doutrinais que giram em
torno da sua orbita.

De seguida, delimitaremos o &mbito de aplicacdo do art. 16° da LRCEE e elencaremos 0s
seus pressupostos de aplicacao.

Terminaremos 0 presente ensaio, cOm uma vaga exposicao relativa a autonomizacdo do
regime aplicadvel as pretensbes indemnizatdrias pelo sacrificio de direitos patrimoniais
privados.

Avancaremos com a sua nogéao e interpretacdo duplamente extensiva do art. 62° n.° 2 da
CRP.

As suas fontes e pressupostos de aplicacdo serdo naturalmente descortinados.

Finalizaremos o presente estudo apontando as diversas particularidades da indemnizagéo
devida pelo sacrificio de direitos patrimonais privados.



I. Da nogdo de responsabilidade civil e suas modalidades & sua evolu¢édo no quadro do
Direito Administrativo

1. O instituto da responsabilidade civil

N&o é recente a ideia de que ao viver em sociedade a ocorréncia de danos, quer na vida
das pessoas, quer no patrimonio, acaba por ser algo natural, recorrente e claramente
inevitavel. A sociedade actual, cada vez mais complexa e, em larga medida, motivada pela
evolucdo tecnologica, contribuiu para a multiplicacdo da ocorréncia de tais danos.

N&do obstante o principio vigente na ordem juridica ser o de que 0s prejuizos sdo
suportados por quem os sofre, ndo raras sdo as vezes em que a excepgao a tal principio é
aplicavel. Tais danos podem ser imputados a pessoas distintas, desde que os factos
causadores do dano Ihes sejam imputaveis. Nestas situacdes, os lesados sdo ressarcidos dos
danos sofridos, por aqueles que os provocaram.

O instituto juridico que pretende dar resposta a este tipo de situacfes € o instituto da
responsabilidade civil. Varias situacdes ilustrativas deste instituto poderdo ser elencadas: um
incumprimento ou cumprimento defeituoso de um contrato; um acidente de viacdo em que o
lesado exige a reparacdo dos danos causados no seu veiculo; um individuo que destr6i uma
coisa de outrem; ou até mesmo um individuo que ofende a integridade fisica de outrem.

Aplicando a responsabilidade civil a actuacdo da Administracdo Publica, poderdo também
ser indicadas varias situacdes: o0 incumprimento ou cumprimento defeituoso de um contrato; a
expropriacdo por utilidade pablica; danos causados por um funcionario no exercicio das suas
funcdes; a actuacdo da Administragdo em “estado de necessidade”. Um ntimero infindavel de
situacOes poderia ser convocado.

Parece-nos claro, atendendo ao que foi ja exposto, que o instituto da responsabilidade
reflecte uma “ideia de sujei¢do ds consequéncias de um comportamento™. Neste sentido,
estamos aqui perante um “conceito de base ética, que remete originariamente para uma
relacdo causal entre a adopgdo consciente e voluntaria de um comportamento lesivo de
valores socialmente relevantes — e, por isso, merecedores de protec¢do — e as consequéncias
reprovaveis resultantes de tal comportamento .

Para além da responsabilidade civil, existem outras formas de responsabilidade:

responsabilidade politica, criminal, contra-ordenacional e disciplinar.

! Caupers, Jodo, “Notas sobre a nova lei da responsabilidade civil do Estado”, disponivel em
www.fd.unl.pt/docentes_docs/ma/jc_ma_5351.doc., pag. 2.
2 Ibidem.


http://www.fd.unl.pt/docentes_docs/ma/jc_ma_5351.doc

A responsabilidade politica visa a efectivacdo do controlo democratico no quadro do
funcionamento do sistema de governo. Por sua vez, as responsabilidades criminal, contra-
ordenacional e disciplinar visam finalidades de prevencao, geral ou especial e de repressdo de
condutas antijuridicas®. De forma mais sintética, a responsabilidade criminal manifesta-se na
aplicagdo de uma pena ao autor do facto criminoso. Por seu turno, a responsabilidade contra-
ordenacional aponta para a préatica de ilicitos de mera ordenacdo social, podendo ainda
resultar da violacdo de regras de conduta de cariz predominantemente administrativo ou de
mera ordenacdo social, sem a relevancia axioldgico-social que caracteriza as violagdes
criminais. A responsabilidade disciplinar existe quando h& uma sujeicdo a sancdes
disciplinares®.

Sobre 0 mesmo facto poderdo ser convocadas varias responsabilidades. Assim, no caso de
um agente de policia, ao actuar no exercicio das suas funcdes, ofender a integridade fisica de
outrem, 0 mesmo podera vir a ser responsabilizado civil, disciplinar e criminalmente.

Ao contrério do Direito Penal, ou melhor, da responsabilidade penal (criminal), o instituto
da responsabilidade civil visa apenas ressarcir o lesado pelos danos causados por outrem - a
funcdo reparatdria é assim uma das funcdes vitais deste instituto. Como salientam os autores
MOTA PINTO e PINTO MONTEIRO: “4 pena, diversamente da responsabilidade civil, ndo
visa restabelecer os interesses privados da pessoa ofendida”. Assim sendo, a finalidade do
Direito Penal é a de “retribuir o mal causado a sociedade com a infracdo (retribuicao), de
intimidar as pessoas, mostrando-lhes como a sociedade reage ao crime (prevencéo geral) e
de impedir o préprio infractor de cometer novas infrac¢des, segregando-o do convivio social

ou aproveitando a reclusdo para uma actividade regeneradora (prevencao especial) ”.>

Da responsabilidade civil decorre uma “obrigacéo de indemnizar o lesado®

pelos danos
que lhe cause, sendo certo que a natureza da obrigacdo de indemnizar’ pode advir de
diferentes tipos de responsabilidade civil: responsabilidade contratual®(a obrigacdo de

indemnizar advém da violacdo de uma obrigacdo ou direito de crédito); responsabilidade

¥ Sousa, Marcelo Rebelo de, e Matos, André Salgado de, “Responsabilidade Civil Administrativa - Direito
Administrativo Geral - Tomo II1”, D.Quixote,1* ed., reimpressao da 1* ed. 2010, pag. 11.

* Neste sentido cf. Monteiro, Anténio Pinto e Pinto, Paulo Mota, “Teoria Geral do Direito Civil”, Coimbra,
Coimbra Editora, 4% Ed, pag. 131.

* Ibidem.

® Cf. art. 483°, n.° 1 do CC.

" A propoésito da nogéo de indemnizar: “Indemnizar significa, com efeito, eliminar a perda in natura, real,
infligida em interesses juridicamente protegidos (reconstituigdo em espécie ou in natura); nao sendo isto
possivel, haverd entdo que proceder a reparagdo por sucedaneo ou equivalente pecuniario ou,
subsidiariamente, a compensagdo do dano.” Neste sentido cf. Freitas do Amaral, Diogo, “Curso de Direito
Administrativo”,Vol.Il, Almedina, 2% ed., 2011, pag. 674.

& Monteiro, Anténio Pinto e Pinto, Paulo Mota, “Teoria Geral do Direito Civil”, cit. pags. 137-138.



extracontratual, aquiliana ou delitual® (a obrigagdo de indemnizar advém da violagdo de um
dever geral de abstencdo contraposto a um direito absoluto que pode ser um direito real ou
direito de personalidade); responsabilidade objectiva™® (neste caso a obrigacdo de indemnizar
advém de um acto que pode ser licito e ndo culposo - abrange situacdes de responsabilidade
pelo risco ou responsabilidade por actos licitos).

O instituto da responsabilidade civil é assim um instrumento poderoso e suficientemente
abrangente a todo o universo do Direito. No entanto, as suas funcdes ndo poderao restringir-se
a mera reparacao de um dano. N&o obstante a funcao reparatoria constituir a principal fungéo
da responsabilidade civil, “dizer que esta é a funcao principal ndo é o mesmo que afirmar que
é fungdo exclusiva do instituto™*. Neste sentido, para além da funco reparatéria’?, apresenta
também funcdes de garantia, de prevencdo e punicao®®,

Quanto a funcdo de garantia, estamos a referir-nos as garantias contenciosas que 0S
particulares dispdem para fazer face aos factos causadores de prejuizo — os particulares podem
recorrer aos tribunais para fazer valer o seu direito. Reforcando esta ideia, MARIA JOSE
RANGEL DE MESQUITA afirma que “as garantias sdo instituidas num ordenamento
juridico para assegurar o cumprimento das leis e o respeito pelos direitos subjetivos e
interesses legitimos dos particulares, dai que a Responsabilidade Civil, assuma um papel de
garante neste ambito 4

A func@o preventiva, por sua vez, acaba por estar intimamente ligada ao controlo
incidental da legalidade da actuacdo da Administracdo dos poderes publicos, porquanto “o
instituto da Responsabilidade Civil com a previsdo de uma responsabilidade penal,
disciplinar e financeira dos 6rgdos, funcionarios e agentes, assume igualmente uma funcéo

preventiva e de controlo do funcionamento dos servigos publicos™. O instituto da

® Ibidem.

9 Ibidem., pags. 132-136.

1 Cortez, Margarida, “Responsabilidade civil da Administragio por Actos Administrativos Ilegais e Concurso
de Omissao Culposa do Lesado”, Coimbra Editora, 2000, pag. 34.

2«4 fungdo principal do instituto da responsabilidade civil é (...) ressarcir ou indemnizar prejuizos que,
segundo o curso normal dos acontecimentos, ndo deviam ter ocorrido, ou seja, colocar o lesado na situagdo em
gue 0 mesmo se encontraria, caso tudo se tivesse passado como seria de esperar de acordo com o que é habitual
acontecer.” Neste sentido cf. Freitas do Amaral, Diogo, “Curso de Direito Administrativo”, cit., pag. 674.

B3 A este propésito veja-se igualmente a exposicdo de Cortez, Margarida, “Responsabilidade civil da
Administracdo por Actos Administrativos Ilegais e Concurso de Omissao Culposa do Lesado”, cit., pags. 34-35.
4 Cf. Mesquita, Maria José Rangel de, “Responsabilidade Civil Extracontratual da Administragio Publica”
em AAVV, Responsabilidade Civil Extracontratual da Administracdo Publica, organizado por Fausto de
Quadros, Coimbra, Almedina, 22 ed., 2004, pag. 47.

5 Barra, Tiago Viana, “Responsabilidade Civil Administrativa do Estado”, Revista da Ordem dos Advogados,
A.71,n.°1,2011, pag. 111.

6



responsabilidade civil é assim “um instrumento de controlo do Estado suscetivel de contribuir
decisivamente para a propria melhoria dos servigos piiblicos ™.

Por ultimo, vislumbra-se ainda uma funcdo de punicdo, através da qual “verificados
determinados pressupostos, a afetacdo administrativa da esfera juridica dos particulares
confere a estes ultimos situagBes ativas cujo conteudo consiste na reintegracdo, pela
administracdo, da sua esfera juridica. Esta reintegracdo consiste na recomposicéo da esfera
juridica do particular afetado, o que pode ocorrer, consoante as situacdes, através da
satisfacdo do direito violado ou através da compensacdo dos prejuizos sofridos, em espécie
ou por pagamento de um equivalente pecunidrio AT

No actual quadro vigente, o Estado e demais entidades publicas'®, ndo se podem demitir
das suas responsabilidades. Se outrora vigorava o principio da irresponsabilidade do Estado®®,
actualmente, o Estado e as demais entidades publicas podem mesmo ser constituidos na
obrigagdo de indemnizar outrem pelos prejuizos causados.

E, portanto, a nogdo de responsabilidade civil administrativa que importa ao presente
estudo. N&o obstante as nocdes apresentadas por vérios autores®, entendemos que a
perspectiva de MARCELO REBELO DE SOUSA é a que melhor se adequa ao presente
estudo. Assim, para este autor “A responsabilidade civil administrativa é o conjunto de
circunstancias da qual emerge, para a administracdo e para os seus titulares de 6rgaos,
funcionarios ou agentes, a obrigacdo de indemnizacao dos prejuizos causados a outrem no

exercicio da actividade administrativa’’**.

' Ibidem.
7 Sousa, Marcelo Rebelo de Sousa e Matos, André Salgado de, “Direito Administrativo Geral — Actividade
Administrativa”, Tomo III, Lisboa, D. Quixote, 2* ed. 2009, pag. 476.
'8 Com o conceito de entidades publicas ou pessoas colectivas de direito piblico, pretende-se abranger também
as pessoas colectivas de direito privado sujeitas a um regime de direito administrativo no dmbito da sua
actividade de gestdo publica. Neste sentido vide Sousa, Marcelo Rebelo de, e Matos, André Salgado de,
“Responsabilidade Civil Administrativa - Direito Administrativo Geral - Tomo III”, cit., pag. 12.
9 Ibidem.
% para Marcello Caetano é a “obrigagio em que uma pessoa colectiva de direito piblico se constitui de
indemnizar um dano causado em alheia esfera juridica por facto ilegal ou ilicito que lhe seja imputavel.” — cf.
Caetano, Marcello, “Tratado Elementar de Direito Administrativo”, Coimbra, 1943, pag. 408.

Para Vieira de Andrade, a responsabilidade da administracdo é a “obrigagdo juridica que recai sobre
gualquer pessoa colectiva publica de indemnizar os danos que tiver causado ao particulares, seja no exercicio

da fungdo administrativa, seja no exercicio de actividades de gestdo privada.” — cf. Andrade, Vieira de,
“Panorama Geral do Direito da Responsabilidade “civil” da Administragdo Ptblica em Portugal”, Madrid, 1999,
pag. 43.

*! Sousa, Marcelo Rebelo de, e Matos, André Salgado de, “Responsabilidade Civil Administrativa - Direito
Administrativo Geral - Tomo III”, cit., pag. 11.
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2. Evolugéo histdrica da responsabilidade civil administrativa

Durante a vigéncia do Estado Absoluto, a possibilidade de responsabilizar o Estado pelos
seus actos praticados era algo desconhecido e assim se manteve até inicios do séc. XIX.

Consagrava-se o principio da irresponsabilidade, através do qual o Estado ndo poderia ser
responsabilizado por eventuais danos causados na esfera juridica de particulares. Neste
seguimento, as expressdes “the king can do no wrong” € “Le roi ne peut mal faire”
adquiriam particular importancia. Nesta época, 0 poder concentrava-se num monarca
absoluto, pelo que a reparacdo de prejuizos causados pelo Estado constituia uma verdadeira
excepcgdo, na medida em que tal dependia da boa vontade do soberano (de uma graga ou
mercé)?. O principio da irresponsabilidade do Estado constitufa, & data, a regra®.

Em virtude da impossibilidade de responsabilizar o rei, procurou-se transferir a
“responsabilidade’ para um outro 6rgdo, em concreto para 0s ministros do rei, concretizado
mediante o instituto da referenda. Assim, passou a exigir-se que 0s ministros do rei
referendassem 0s actos, assumindo deste modo a responsabilidade pelos mesmos. O rei ndo
poderia intervir sozinho — “the King can’t act alone”.

Apenas com a transicdo para um Estado de policia parece comecar a aceitar-se a
responsabilidade do Estado. No entanto, entenda-se, uma responsabilidade limitada, na
medida em que se restringia apenas as relacBes patrimoniais estabelecidas com os
particulares, nomeadamente as relacdes fiscais®*.

N&do obstante, a verdade, é que a Administracdo continuava a assumir uma posicdo de
supremacia perante 0s particulares. A soberania impunha-se, assim, a todos, sem
compensacdes. Tal ideia é reforcada por EDOUARD LAFERRIERE, conselheiro do “Conseil
d’Etat” e decisivo fundador da ciéncia moderna do Direito Administrativo. Com efeito,
entendia que “tratando-se de actos do poder publico, a regra que domina é a da
irresponsabilidade do Estado “?°. Para além disso, acrescenta que “4 responsabilidade é nula

quando a funcdo do Estado confina com a soberania; por isso vimos que nem 0S actos

22 |bidem., p4g. 12. e Caupers, Jodo, “Notas sobre a nova lei da responsabilidade civil do Estado”, cit., pag. 3.

%% Neste sentido, Diogo Freitas do Amaral, elenca algumas situacdes desviantes da regra geral: “as autarquias
locais respondiam pelos danos causados, dado ndo serem entidades soberanas; o Estado respondia pela maior
parte das suas actividades particulares, como por exemplo a gestdo do dominio privado; e mesmo algumas
actuagdes insusceptiveis de catalogacdo no elenco das actividades privadas, como a execugdo de obras
publicas, podiam responsabilizar o Estado em virtude do disposto em leis especiais.”- cf. Freitas do Amaral,
Diogo, “Curso de Direito Administrativo”, cit., pags. 687-688.

? Sousa, Marcelo Rebelo de, e Matos, André Salgado de, “Responsabilidade Civil Administrativa - Direito
Administrativo Geral - Tomo III”, cit., pag. 12.

2 Laferriére, Edouard, “Traité de la jurisdiction administrative et des recours contentieux”, vol. I, reimpressdo
em 1989, pag. 174.
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legislativos nem os actos de governo nem os actos de guerra podem dar origem a uma acgao
de responsabilidade contra o Estado, qualquer que seja a culpa imputada aos seus
representantes. E ainda o caso dos erros judiciarios, porque a administracdo da justica é, ela
também, uma manifestagcdo da soberania »26,

Tal como sucedia na fase final do Estado absoluto, também aqui era aceite a
responsabilidade do Estado no ambito de relacbes de caracter patrimonial e ndo soberano
estabelecidas com os cidaddos?’. Por sua vez, e no que toca aos danos provocados a
particulares, responderiam, quando muito, os funcionarios administrativos, no ambito
estritamente pessoal?®. Contudo, a responsabilidade pessoal dos funcionérios era fortemente
limitada por um sistema de garantia administrativa, através do qual se exigia uma autorizacdo
superior para que houvesse lugar a responsabilizacdo pessoal dos funcionérios
administrativos®®,

A ideia de que o Estado seria irresponsavel pelos prejuizos causados a particulares €
finalmente posta em causa no final do séc. XIX. Nesta época, ao contrario do que se
verificava anteriormente®, assistimos & intensificacdo da intervencdo do Estado na vida
econdémica e social, potenciando-se assim, a probabilidade da ocorréncia de situacGes
causadoras de prejuizo para os particulares. Paralelamente, 0 sentimento de injustica perante
danos ndo reparados proliferou-se.

O alargamento da intervengdo econdmica, social e cultural do Estado, constitui um factor
preponderante no que concerne a evolucdo conducente & responsabilizacdo do Estado.
Outros factores, embora ndo tdo preponderantes, também deverdo ser elencados: “a
consolidacéo e aprofundamento do principio da legalidade” € “os reflexos das concepgoes
organicistas no enquadramento juridico da relagdo entre o Estado e o funcionério, que
acarretaram a susceptibilidade de imputacéo aos entes publicos dos danos emergentes dos
actos ilegais materialmente praticados pelos seus funcionarios, solu¢cdo mais adequada a

. . . , . e 932
necessidade de garantir efectivamente o regular exercicio do poder publico™ .

% Ihidem.

%" Sousa, Marcelo Rebelo de, e Matos, André Salgado de, “Responsabilidade Civil Administrativa - Direito
Administrativo Geral - Tomo III”, cit., pag. 12.

* Ibidem.

 Este sistema de garantia administrativa vigorou na Alemanha até 1879, em Franca até 1873 e em Espanha até
1869. Ibidem., pag. 13.

%0 Referimo-nos & época em que o Estado pouca ou nada intervia na vida econémica e social. Ora, o facto do
Estado intervir de forma limitada ou ndo intervir, dificilmente gerava situacdes danosas para os particulares — cf.
Freitas do Amaral, Diogo, “Curso de Direito Administrativo”, cit., pag. 688.

31 Caupers, Jodo, “Notas sobre a nova lei da responsabilidade civil do Estado”, cit., pag. 4.

%2 |bidem., pags. 3-4.



A propdsito da responsabilizacdo do Estado, € conveniente invocar o celebre Acorddo
Blanco®**. E que de facto “tudo parece ter comecado com o Acérddo Blanco, de 8 de
Fevereiro de 1873, proferido por um Tribunal de Conflitos. Este Acordao transformou-se
num mito demiurgo do direito administrativo francés e, de certo modo, de todo o direito
administrativo”®®. Terd sido esta “a primeira tentativa de fundar a obrigacéo de indemnizar
prejuizos causados a particulares por parte do Estado em principios autbnomos, néo
reconduziveis ao direito civil(...) Este acordao afirmou também expressamente a competéncia
dos tribunais administrativos em matéria de responsabilidade do Estado”.*®

Foi entdo com a implantacdo do Estado (social) moderno, constitucionalmente baseado na
divisdo de poderes, que se tornou possivel desenvolver a ideia da responsabilidade civil da
administracdo publica. Neste modelo estatal, a intervencdo do Estado na vida econémica e
social foi-se alargando. Assim, e de modo natural, o exercicio de actividades por parte do
Estado acabou por gerar situacdes de dano para os particulares. Paralelamente, e por forma a
evitar potenciais situacdes de injustica e descontentamento por parte dos particulares, 0s
direitos individuais dos cidaddos foram ganhando maior expressdo face ao Estado e outras
entidades puablicas. Por essa razdo, surgiu um novo corpo de regras juridicas — O Direito
Administrativo®”. Noutra perspectiva, e acentuando-se a crescente humanizagdo da justica, o

Direito Administrativo “passou a referenciar ndo apenas um conceito de homem filosdfico,

%3 Trata-se da morte de uma menina de 5 anos, causada por um vagdo de uma empresa publica de tabaco de
Bordéus. Os pais da menina, perante o dano ocorrido, dirigiram-se ao Tribunal de Bordéus peticionando uma
indemnizacdo. Por sua vez, o referido tribunal negou conhecer do pedido, alegando a sua incompeténcia, uma
Vez que no caso em apreco estaria em causa uma autoridade administrativa, e, por conseguinte ndo haveria lei
aplicavel para tal situacdo, dado que as normas de direito civil apenas se aplicariam a casos entre particulares.
Inconformados, os pais dirigiram-se para o Conselho de Estado, tendo obtido a mesma resposta que o Tribunal
de Bordéus havia dado: o tribunal era incompetente. Para além disso, ndo se tratava do recurso de um acto
administrativo. Por outro lado, a lei civil ndo seria de aplicar, visto que ndo se tratava de uma relagdo entre
particulares. Perante esta situacdo de conflito negativo de jurisdi¢Ges, o Tribunal de Conflitos, pronunciou-se no
sentido de que o caso em questdo, seria um caso de competéncia da Justica Administrativa. Assim, e ndo
havendo lei que regulasse a concreta situacdo, seria necessaria a criagdo de normas juridicas, com especial
aptiddo para proteger a Administracdo, também em matéria de responsabilidade civil.

% De destacar, para além do arrét Blanco (1873), o arrét Pelletier (1873), que iniciou uma tendéncia para a
desvalorizagdo da responsabilidade pessoal dos funcionérios e, por Ultimo, o arrét Anguet (1911), no qual se
admitiu pela primeira vez a responsabilidade simultinea da administracdo e dos seus titulares de drgéos,
funcionarios e agentes em caso de factos ilicitos e culposos (fautes)funcionais. Neste sentido cf. Sousa, Marcelo
Rebelo de, e Matos, André Salgado de, “Responsabilidade Civil Administrativa - Direito Administrativo Geral
- Tomo 117, cit., pags. 13-14.

% Antunes, Colago, “A Ciéncia Juridica Administrativa”, Almedina, 2* Reimpressdo, 2014, pag. 481.

% Caupers, Jo&o, “Notas sobre a nova lei da responsabilidade civil do Estado”, cit., pag. 4.

" O Direito Administrativo tutelou a defesa de direitos individuais face ao Estado, quer através da regulacéo de
situacdes gerais e impessoais comuns a todos os individuos, quer através do provimento de situag@es juridicas
individuais ou subjectivas que permitiram afirmar a sua autonomia face ao direito privado. A este respeito cf.
Barra, Tiago Viana, ‘“Responsabilidade Civil Administrativa do Estado”, disponivel em
https://www.oa.pt/upl/%7B915b1a77-e7ch-48fa-9b7¢c-3399815¢19dd%7D.pdf, pag. 132.
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mas também o homem antropoldgico em permanente interaccdo com o circunstancialismo
socioldgico que o cerca (...) a aplicacdo da justica administrativa deixou de consistir na
sobreposicdo, mais ou menos mecanica, da literalidade normativa ao evento desconforme,
para se transformar numa actividade que se pretende humanizada, individualizada e
orientada, ndo apenas pela abstraccdo da norma, mas, também, e essencialmente, para o
desejo de alcangar a justi¢ca no caso concreto 38

Este novo modelo vem assim “atribuir ao Estado maior poder de intervengdo, sobretudo
nos campos social e econdmico, designadamente através das suas funcOes legislativa e
jurisdicional, de modo a conformar e ordenar as relacdes entre os cidaddos com equidade e
maior justica distributiva”®®. Ao contrario do Estado de policia (altamente repressor e
proibitivo de actividades indesejaveis), intervém de forma activa na vida econémica e social,
e fa-lo, em larga medida, através de legislacdo promocional - de normas redigidas em termos
bastante gerais, que tracam planos de desenvolvimento e de transformacéo gradual®’. Parece
assim querer-se colmatar “a incerteza da providéncia divina, com a certeza das providéncias
ou medidas estatais para garantir aos cidaddos o minimo de condi¢des de vida humana em
sociedade ™,

Cré-se, e bem, que “a afirmagdo de uma responsabilidade civil do Estado e das demais
pessoas colectivas administrativas por actos de autoridade foi uma conquista do séc.XX e, em
particular, do Estado social de direito 2

Em suma, a ideia de que o “Estado ndo pode ser responsabilizado pelos seus actos
causadores de prejuizos aos particulares”, parece, numa primeira analise, totalmente
ultrapassada. Ainda assim, considerou-se durante muito tempo, que somente 0S actos
praticados no exercicio da funcdo administrativa poderiam gerar responsabilidade do Estado;
guanto aos actos legislativos e aos actos do poder judicial, estes seriam insusceptiveis de tal
consequéncia®. Entre nos, esta ideia que durante largos anos foi defendida, foi finalmente
abandonada com a aprovacédo do regime da responsabilidade civil extracontratual do Estado e

demais entidades publicas - lei n.° 67/2007, de 31 de Dezembro* - alargando-se assim a

% Ibidem., pag. 133.

% Ibidem., pag. 132.

“0 |bidem., pags. 133-134.

*! |bidem., pag. 134.

*2 Sousa, Marcelo Rebelo de, e Matos, André Salgado de, “Responsabilidade Civil Administrativa - Direito
Administrativo Geral - Tomo 111", cit., pag. 13.

8 Caupers, Jodo, “Notas sobre a nova lei da responsabilidade civil do Estado”, cit., pag. 4.

* Recentemente alterada pela lei n.° 31/2008 de 17 de Julho.
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responsabilidade civil extracontratual do Estado a actos decorrentes das funcdes legislativa e

jurisdicional.

Il. O regime da responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais entidades
publicas (RRCEE) — a lei n.° 67/2007 de 31 de Dezembro

1. Dairresponsabilidade do Estado a lei n.° 67/2007 de 31 de Dezembro

No quadro do Direito portugués, consagrou-se durante largos anos a irresponsabilidade do
Estado, com excepcdo dos funcionarios publicos, os quais, a luz do nosso Caodigo Civil de
Seabra (1867), ja eram responsaveis pelas perdas e danos que causassem no desempenho das
obrigacGes que lhes fossem impostas pela lei, desde que excedessem ou ndo cumprissem, de
algum modo, as disposicdes da mesma lei* (art. 2399°), caso em que responderiam
pessoalmente como qualquer cidaddo (art. 2400°). Desta forma, a responsabilidade
circunscrevia-se a responsabilidade exclusiva e pessoal do funcionéario. O Estado, esse, ndo
respondia nem de modo indirecto®®.

Ainda assim, doutrina e jurisprudéncia interpretavam tais preceitos no sentido de que 0s
actos de gestdo privada responsabilizavam o Estado*’. Por seu turno, os actos de gestdo
pUblica ndo poderiam nunca comprometer o Estado®®. A irresponsabilidade do Estado é aqui
mitigada pelas posi¢des doutrinais e jurisprudenciais.

A nossa Constituicdo de 1911, por sua vez, ndo se ocupou do tema, nem tdo-pouco se
referiu a responsabilidade dos “empregados publicos”.

A admissibilidade da responsabilidade por actos de gestdo publica, ou melhor, por “actos
de império”, comegou a surgir no 2° quartel do séc. XX. Nesta esteira, a revisao ao nosso CC,
introduzida pelo Decreto n.° 19 126, de 16 de Dezembro de 1930, vem consagrar a
responsabilidade solidaria do Estado com os seus agentes por actos ilicitos praticados por
estes no exercicio das suas fungdes. O art. 2399° passou a ter a seguinte redacgdo: “Os

empregados publicos (...) ndo sdo responsaveis pelas perdas e danos que causem no

** Referimo-nos ao Cédigo Civil de Seabra de 1867.

*® Freitas do Amaral, Diogo, “Curso de Direito Administrativo”, cit., pag. 688.

*" Freitas do Amaral, Diogo, “Curso de Direito Administrativo”, cit., pag. 688-689. Em sentido idéntico
Marcelo Rebelo de Sousa e André Salgado Matos, afirmam o seguinte: “Na auséncia de previsdo legal
especifica, a doutrina e jurisprudéncia aceitavam a responsabilidade civil do Estado pelos prejuizos provocados
por actividades de gestdo privada, como tal reguladas pelo direito privado.” Cf. Sousa, Marcelo Rebelo de, e
Matos, André Salgado de, “Responsabilidade Civil Administrativa - Direito Administrativo Geral - Tomo 117,
cit., pag. 14.

“8 Freitas do Amaral, Diogo, “Curso de Direito Administrativo”, cit., pag. 688-689.
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desempenho das obrigagdes que lhe sdo impostas pela lei, excepto se excederem ou néo
cumprirem de algum modo as disposi¢cGes da mesma lei, sendo neste caso solidariamente
com eles responsaveis as entidades de que foram serventuarios”. Com esta alteracdo, o
Estado passou a ser solidariamente responsavel “pelas perdas e danos” que os “empregados
publicos” causassem no desempenho das suas obrigacoes.

Em 1936, o Codigo Administrativo (1936-1940) passou a estabelecer a responsabilidade
civil das autarquias locais pelos prejuizos resultantes de actos ilegais de gestdo publica
compreendidos nas suas atribuicdes e competéncia — art. 366° do Codigo Administrativo. Por
outro lado, manteve a regra da responsabilidade estritamente pessoal quanto aos prejuizos
provocados por actos de gestdo publica viciados de incompeténcia, excesso de poder ou
pretericdo de formalidades essenciais — art. 367° do Cédigo Administrativo®.

Assim, foi a partir dos anos trinta do sec. XX que se passou a admitir a responsabilidade
civil da Administracdo por actos ilicitos ou culposos, praticados pelos seus 6rgaos ou agentes
no desempenho das suas funcbes. O Estado e outros entes publicos menores passaram a
responder, de forma solidaria, com 0s seus “agentes”, quando estes cometessem pequenas
ilegalidades sem gravidade. O Estado passa a dar a cobertura ao bom funcionario que se
engana, mas ndo ajuda o mau funcionario que comete faltas graves, nem o péssimo, que se
serve da funcéo para prejudicar um ou mais particulares™.

Quanto a responsabilidade administrativa baseada quer no risco, quer na iniquidade de
certos sacrificios impostos por acto licito, a doutrina portuguesa sustentava que tal
responsabilidade sé existia em casos expressamente enumerados em leis especiais. Esta
doutrina foi sustentavel até 1950, altura em que a doutrina portuguesa passou a entender que,
pelo menos no que dizia respeito a responsabilidade por actos licitos, havia um principio geral
que impunha a Administracdo o dever de indemnizar, mesmo fora das hipoteses previstas na
lei®".

Com o Cddigo Civil de 1966, contrariamente a intencdo do legislador revelada nos
trabalhos preparat6rios 2, optou-se por excluir do seu ambito de aplicacio toda a matéria que

apresentasse relevo publico-administrativo. Com efeito, consagrou-se a responsabilidade civil

* Neste sentido cf. Sousa, Marcelo Rebelo de, e Matos, André Salgado de, “Responsabilidade Civil
Administrativa - Direito Administrativo Geral - Tomo II1”, cit., pag. 14. e Freitas do Amaral, Diogo, “Curso de
Direito Administrativo”, cit., pag. 690.
:? Freitas do Amaral, Diogo, “Curso de Direito Administrativo”, cit., pag. 691.

Ibidem.
%2 0 legislador pretendia regular, com este novo Cédigo, toda a matéria da responsabilidade civil extracontratual
da administracgéo.

13



administrativa extracontratual por actos de gestdo privada® (artigos 500° - 501° CC). A
responsabilidade civil administrativa extracontratual por actos de gestdo publica, essa, seria
regulada em leis especiais.

Pouco tempo depois, a responsabilidade da administracdo por actos de gestdo publica,
veio a ser efectivamente estabelecida por “um diploma sabio para o seu tempo e contexto, de
inspiracdo francesa, elaborado por Afonso Queiré”* - o Decreto-Lei n.° 48 051 de 21 de
Novembro de 1967. Este diploma, que apenas se cingia a responsabilidade civil pelo exercicio
da funcdo administrativa, continha disposi¢cdes sobre a responsabilidade civil delitual, pelo
risco e por facto licito. Sobre a responsabilidade civil administrativa contratual por actos de
gestdo publica nada versava.

A mudanca de regime ocorrida em 1974, as novidades que entretanto surgiram em matéria
de responsabilidade civil administrativa com a Constituicdo de 1976, a par do surgimento de
novos problemas tedricos e praticos no ambito da responsabilidade civil, geral e
administrativa, foram factores que contribuiram, em larga medida, para a insuficiéncia do
regime legal consagrado no Decreto-Lei n.° 48 051 de 21 de Novembro de 1967. Neste
sentido, a jurisprudéncia, ancorada na redaccdo do art. 22° da CRP™, veio estabelecer a
faculdade de exigir uma indemnizacdo por prejuizos causados por qualquer accao funcional
do Estado, designadamente, por actos relativos a fungdo jurisdicional e legislativa. A
discussdo juridica foi prosseguindo de modo ndo inteiramente concordante, chegando a
colocar-se a questdo de saber se o art. 22°, da CRP, compreendia a responsabilidade civil por
actos licitos e ilicitos e a responsabilidade civil objectiva do Estado®.

O Decreto-Lei n.° 48 051 de 21 de Novembro de 1967, foi finalmente revogado com a
entrada em vigor (em 2008) da lei n.° 67/2007, de 31 de Dezembro®".

% “Sdo actos de gestdo privada, de modo geral, aqueles que, embora praticados pelos érgdos, agentes ou
representantes do Estado ou de outras pessoas colectivas publicas, estdo sujeitas as mesmas regras que
vigorariam para a hipotese de serem praticados por simples particulares; sdo actos em que o Estado ou pessoa
publica intervém como simples particular, despido do seu poder publico" cf. Varela, Antunes e Lima, Pires de,
“Cddigo Civil Anotado”, vol. I, 4* ed., pag. 510.

> Antunes, Colaco, “A Ciéncia Juridica Administrativa”, cit., pag. 482.

% 0 actual art. 22° dispde o seguinte: “O Estado e as demais entidades pablicas s&o civilmente responséveis, em
forma solidaria com os titulares dos seus drgdos, funcionarios ou agentes, por ac¢des ou omissfes praticadas
no exercicio das suas fungdes e por causa desse exercicio, de que resulte violagdo dos direitos, liberdades e
garantias ou prejuizo para outrem”.

® Barra, Tiago Viana, “Responsabilidade Civil Administrativa do Estado”, disponivel em
https://www.oa.pt/upl/%7B915h1a77-e7cb-48fa-9b7c-3399815¢19dd%7D.pdf, pag. 136.

> Que fez aprovar em anexo, o regime da responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais entidades
publicas.
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Trata-se de um diploma inovador®®, porquanto alargou o &mbito de aplicacio aos planos
jurisdicional e politico-legislativo, dando cobertura a possibilidade de responsabilizar o

Estado pelos danos causados no exercicio da sua fungéo jurisdicional e politico-legislativa.
2. Lein.° 67/2007 de 31 de Dezembro — caracterizacao do regime
2.1 Enquadramento geral e seu ambito de aplicacéo

a) Enquadramento geral

A lei n.° 67/2007 de 31 de Dezembro, que conta actualmente com quase uma década de
vigéncia, “teve um longo periodo de gesta¢do e um veto presidencial no percurso 9 Nao
obstante, sofreu ja uma pequena alteracdo®.

O regime da responsabilidade civil®*

extracontratual do Estado e demais entidades publicas
encontra-se dividido em cinco capitulos.

O Capitulo I — Disposi¢bes Gerais — versa sobre varias matérias, que vdo desde o ambito
de aplicagdo® do referido regime, passando pela definicdo de danos ou encargos especiais e
anormais®, pela obrigacéo de indemnizar®, bem como pela figura da culpa do lesado®. O
legislador termina este capitulo com referéncias ao instituto da prescricdo® e ao direito de
regresso®”.

O Capitulo 1l - Responsabilidade por danos decorrentes do exercicio da funcao

administrativa — inicia-se no art. 7° e termina no art. 11°. Dispde sobre duas modalidades de

%8 Referimo-nos & lei n.° 67/2007, de 31 de Dezembro.

% Garcia, Maria da Gléria, “A responsabilidade civil do Estado e das regides autonomas pelo exercicio da
funcdo politico-legislativa e a responsabilidade civil do Estado e demais entidades publicas pelo exercicio da
fung@o administrativa”, Revista do CEJ, n.° 13, 2010, pag. 310.

% Introduzida pela lei n.° 31/2008, de 17 Julho, que veio a alterar a redacgdo do n.° 2 do art. 7° e que dispde o
sequinte: “E concedida indemniza¢io as pessoas lesadas por violagdo de norma ocorrida no dmbito de
procedimento de formagdo dos contratos referidos no artigo 100.° do Codigo de Processo nos Tribunais
Administrativos, de acordo com os requisitos da responsabilidade civil extracontratual definidos pelo direito
comunitario”.

%1 Criticando utilizacdo da expressdo “responsabilidade civil”, na medida em que o regime consagrado no
RRCEE é um regime publico vide., Leitdo, Alexandra, “Duas questdes a propdsito da responsabilidade
extracontratual por (f)actos ilicitos e culposos praticados no exercicio da funcdo administrativa: da
responsabilidade civil a responsabilidade publica. Ilicitude e presuncdo de culpa”, disponivel em
http://www.icjp.pt/sites/default/files/media/artigo-responsabilidade2.pdf, pags. 2-3.

®2Cf. o art. 1° da LRCEE.

% Cf. o art. 2° da LRCEE.

® Cf. o art. 3° da LRCEE.

% Cf. o art. 4° da LRCEE.

% Cf. o art. 5° da LRCEE.

®7 Cf. 0 art. 6° da LRCEE.
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responsabilidade civil: responsabilidade por facto ilicito (Seccdo | — arts. 7° a 10°) e
responsabilidade pelo risco (Secgéo Il —art. 11°).

O Capitulo 11l - Responsabilidade civil por danos decorrentes do exercicio da funcao
jurisdicional — consagra o regime geral no art. 12° e desdobra-se em dois tipos de
responsabilidade: Responsabilidade por erro judiciario — art. 13° e Responsabilidade dos
magistrados — art. 14°,

O Capitulo 1V - Responsabilidade civil por danos decorrentes do exercicio da funcao
politico-legislativa — € composto por um Unico artigo — o art. 15°.

Por ltimo, e seguindo uma terminologia diferente da utilizada nos capitulos anteriores
(com excepcdo do primeiro) surge o Capitulo V® — Indemnizacéo pelo sacrificio — tal como o

capitulo anterior, também é composto por um Unico artigo — o art. 16°.

b) Ambito de aplicacio

A lei n.° 67/2007 de 31 de Dezembro, através do seu art. 1°, vem disciplinar o seu ambito
(objectivo e subjectivo) de aplicacdo. Com efeito, e no que concerne ao seu ambito objectivo
ou material, o presente diploma, ao contrario do Decreto-Lei n° 48 051 de 21 de Novembro de
1967, vem incluir os danos decorrentes das funcdes administrativa, legislativa e judicial.

Apesar de neste diploma ter desaparecido a referéncia a actos de gestdo publica, parece
que a dualidade de regimes se mantém — pelo menos é o que aparenta resultar do n.° 2 do
art.1°, ao apontar que a LRCEE apenas se aplica a “accfes e omissdes adoptadas no exercicio
de prerrogativas de poder publico ou reguladas por disposi¢cBes ou principios de direito
administrativo”. E a partir desta redacgio que se permite concluir que o regime é aplicavel
apenas a actos de gestdo publica. S6 assim se podera compreender a razdo pela qual o art.
501° do CC ndo foi revogado®. Posto isto, & responsabilidade civil administrativa
extracontratual por actos de gestdo privada aplica-se o regime do CC — mais concretamente o
art. 501°.

Ainda no ambito objectivo ou material, &€ importante referir que o legislador procurou

salvaguardar a aplicacdo de regimes especiais de responsabilidade civil por danos decorrentes

%8 O Cap. V, enquanto tema principal do presente estudo, néo ira ser abordado nesta caracterizag&o ao regime
plasmado na LRCEE.

* Ppara mais desenvolvimentos nesta matéria veja-se Medeiros, Rui [et al.], “Comentario ao Regime da
Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e demais Entidades Publicas”, Lisboa, 2013, Universidade
Catolica Editora, pags. 61-64. Cf. Barra, Tiago Viana, “Responsabilidade Civil Administrativa do Estado”,
disponivel em https://www.oa.pt/upl/%7B915b1a77-e7ch-48fa-9b7¢c-3399815¢19dd%7D.pdf, pag. 139. e
Caupers, Jodo, “Notas sobre a nova lei da responsabilidade civil do Estado”, cit., pag. 6.
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da funcdo administrativa, ao estabelecer, na Ultima parte do n° 1 do art. 1°, que “A
responsabilidade civil extracontratual do Estado e das demais pessoas colectivas de direito
publico(...)rege-se pelo disposto na presente lei, em tudo o que ndo esteja previsto em lei
especial”. Deste modo, garante-se a aplicacdo de regimes especiais de responsabilidade civil
por danos decorrentes da funcdo administrativa, como sdo exemplo a actividade meédica
prestada em estabelecimento puablico de saude, ou a responsabilidade de empresas
concessionarias de servicos publicos, bem como o regime juridico da responsabilidade por
danos ambientais .

No que concerne ao ambito subjectivo, refira-se, que o RRCEE, determina a
responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais pessoas colectivas de direito
publico™. Quer-se com isto dizer, que também estdo sujeitas a este regime, as Regides
Auténomas dos Acores e da Madeira no que diz respeito as actividades legislativa e
administrativa. Apenas relativamente a actividade administrativa, estdo igualmente sujeitas as
entidades administrativas independentes, os institutos publicos, as entidades publicas
empresariais ou empresas locais, 0s municipios e as freguesias, 0s consorcios administrativos
e as ordens profissionais’.

Ainda no ambito subjectivo, mas relativamente a responsabilidade pessoal, o legislador
optou, “sem prejuizo do disposto em lei especial ”, por responsabilizar “0s titulares de 6rgaos,
funcionarios e agentes publicos por danos decorrentes de ac¢des ou omissdes adoptadas no
exercicio das funcbes administrativa e jurisdicional e por causa desse exercicio””™. O
disposto na presente lei € ainda aplicavel aos “demais trabalhadores ao servigo das entidades
abrangidas”, pelo que as referéncias efectuadas aos titulares de 6rgdos, funcionarios e
agentes também lhes sdo extensivas.

Para além do Estado e das demais pessoas colectivas de direito publico, o legislador néo
descartou a hipotese de responsabilizar as pessoas colectivas de direito privado que actuem
com prerrogativas de poder publico ou sob a égide de principios e regras de direito
administrativo. Neste sentido, o n.° 2 do artigo 1.° do RRCEE determina que “correspondem

ao exercicio da funcdo administrativa as accGes e omissdes adoptadas no exercicio de

"0 Encontra-se plasmado no Decreto-lei n.> 147/2008, de 29 de Julho, que transpde a Directiva n. 2004/35/CE,
do Parlamento Europeu e do Conselho de 21 de Abril de 2004.

"M Cf. 0 n.2 1 do art. 1° da LRCEE que delimita o seu ambito subjectivo de aplicagdo ao Estado demais pessoas
colectivas de direito puablico.

72 Neste sentido vide. Medeiros, Rui [et al.], “Comentério a0 Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual
do Estado e demais Entidades Pablicas”, cit., pag. 65.

" Cf.oart. 1° n.° 4 da LRCEE.
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prerrogativas de poder publico ou reguladas por disposi¢cBes ou principios de direito
administrativo”. Esta definicdo é novamente retomada no n.° 5 do art. 1° da LRCEE™, que
determina as situacfes em que o RRCEE se aplica as pessoas colectivas de direito privado. A
este proposito e como bem afirma ALEXANDRA LEITAO: “quer se trate de entidades
publicas sob forma privada — fundagbes e associa¢Ges de criagdo publica e regime privado
ou empresas publicas constituidas sob a forma comercial -, quer de verdadeiros particulares,
0 RREE aplica-se-lhes quando estejam em causa accdes ou omissdes que adoptem no
exercicio de prerrogativas de poder publico ou que sejam reguladas por disposi¢es ou
principios de direito administrativo” (artigo 1°, n°, in fine) T

Sintetizando, incluem-se neste &mbito subjectivo, quer as pessoas colectivas de direito
privado’® criadas por entidades pUblicas (sociedades anénimas de capitais publicos), quer as
entidades privadas que exercam poderes publicos (no @mbito de concessbes de servigos
pUblicos’” ou de parcerias publico-privadas). Aponte-se ainda, que também aqui o legislador
ndo se olvidou de estabelecer a responsabilidade pessoal dos “trabalhadores, titulares de

Orgéaos sociais, representantes legais ou auxiliares” de pessoas colectivas de direito privado.

" Prescreve o sequinte: “As disposi¢des que, na presente lei, regulam a responsabilidade das pessoas colectivas
de direito publico, bem como dos titulares dos seus 6rgédos, funcionarios e agentes, por danos decorrentes do
exercicio da funcdo administrativa, sdo também aplicaveis a responsabilidade civil de pessoas colectivas de
direito privado e respectivos trabalhadores, titulares de érgaos sociais, representantes legais ou auxiliares, por
accdes ou omissdes que adoptem no exercicio de prerrogativas de poder publico ou que sejam reguladas por
disposi¢des ou principios de direito administrativo”.

™ Leitdo, Alexandra, “Duas questdes a proposito da responsabilidade extracontratual por (factos ilicitos e
culposos praticados no exercicio da fungdo administrativa: da responsabilidade civil a responsabilidade publica.
Ilicitude e presuncgao de culpa”, cit., pags. 1-2.

’® para mais desenvolvimentos sobre esta matéria vide. Medeiros, Rui [et al.], “Comentario ao Regime da
Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e demais Entidades Publicas”, cit., pags. 71-74.

" \Veja-se a este prop6sito os seguintes Acordaos do Tribunal de Conflitos: Ac. do Tribunal de Conflitos de 30
de Outubro de 2014, Proc. 047/14 e o Ac. do Tribunal de Conflitos de 2 de Outubro de 2008, Proc. 012/08,
ambos disponiveis em www.dgsi.pt.
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2.2 A responsabilidade civil por danos decorrentes do exercicio da funcéo

administrativa: a responsabilidade por factos ilicitos e a responsabilidade pelo risco

a) A responsabilidade por factos ilicitos

A responsabilidade por factos ilicitos encontra-se plasmada no arts. 7° a 10° da LRCEE. Se
por um lado, o art. 7° estabelece o regime da responsabilidade exclusiva do Estado e demais
pessoas colectivas de direito publico, por outro, o art. 8° estabelece o regime da
responsabilidade solidaria do Estado e demais pessoas colectivas de direito publico
conjuntamente com os titulares de érgdos, funcionarios e agentes.

A responsabilidade civil extracontratual da administracdo por facto ilicito € a mais
frequente dos diversos tipos de responsabilidades civil extracontratual por actos de gestdo
pUblica e é tradicionalmente designada de “responsabilidade civil da Administra¢do”"®. E
originariamente conhecida como responsabilidade subjectiva ou culposa, assim designada por
envolver um juizo de censura sobre o comportamento do causador do prejuizo que, podendo e
devendo ter optado por outra conduta, escolheu aquela que era censuravel e potencialmente
danosa’®.

A aplicacdo desta modalidade de responsabilidade da Administracdo depende da
verificacdo de cinco pressupostos®®: facto voluntério, ilicitude do facto; culpa do agente;
prejuizo; nexo de causalidade entre o facto ilicito e o prejuizo, de tal modo que se possa
concluir que o facto foi causa adequada do prejuizo.

De um modo geral, pode dizer-se que cada um destes pressupostos é entendido no Direito

Administrativo da mesma maneira que no direito civil®

. A ndo verificacdo dos pressupostos
elencados, impede, de modo automaético, a aplicagdo deste regime consagrado nos arts. 7° a
10°. Nao obstante, ha possibilidade de tal facto poder vir a ser subsumivel a outro tipo de
responsabilidade ou pretensdo reintegratdria. Assim, na auséncia do pressuposto da ilicitude,
pode haver lugar a responsabilidade por facto licito ou pelo risco ou a uma pretensao

indemnizatéria pelo sacrificio de direitos patrimoniais privados. Por outro lado, na auséncia

’® Freitas do Amaral, Diogo, “Curso de Direito Administrativo”, cit., pag. 719.

¥ Caupers, Jo&o, “Notas sobre a nova lei da responsabilidade civil do Estado”, cit., pag. 8.
8 Tais pressupostos resultam dos arts. 7°n.° 1 € 8.° n.°s 1 e 2 do RRCEE.

8 Freitas do Amaral, Diogo, “Curso de Direito Administrativo”, cit., pag. 720.
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do pressuposto da culpa, pode ter lugar a pretensdo a reconstituicdo da situagdo actual
hipotética ou o enriquecimento sem causa®.

Quanto ao primeiro pressuposto, ou seja, o facto voluntario, pretende-se abranger qualquer
facto humano dominavel pela vontade que se podera traduzir num acto ou numa omiss&o®.
Ora, tal como no direito civil, a existéncia de um facto voluntario pode corresponder a um
facto positivo — uma acgdo — ou a um facto negativo ou abstengdo — uma omiss&o®. Noutras
palavras, implica ndo s6 “agir quando ndo se deve agir” ou “ndo agir quando se deve agir”,
mas também que a viola¢do da norma por accdo ou omissdo produza danos ou prejuizos na
esfera juridica de terceiros®. Assim, ao passo que a responsabilidade civil decorrente de actos
positivos tem caracter genérico (porquanto dela decorre um dever genérico de ndo lesar
activamente as posicOes juridicas de outrem), a responsabilidade civil emergente de omissdes,
por sua vez, depende da existéncia de um dever de praticar a accdo omitida — um dever de
garante. Acrescente-se, que contrariamente ao que sucede na responsabilidade civil em geral,
a relevancia das omissdes é maior na responsabilidade civil administrativa. Excluem-se, para
efeitos de responsabilidade civil, os factos naturais, os actos reflexos ou praticados sob
coaccao fisica, porquanto ndo integram o conceito de “facto voluntario”.

O segundo pressuposto — a ilicitude do facto®® — ndo é nada mais nada menos, que a
antijuridicidade do facto voluntéario, que se expressa através de um juizo negativo (ou
desvalor) formulado pela ordem juridica. Por conseguinte, serdo ilicitos os actos que violem
principios ou regras constitucionais, legais ou regulamentares (ou ainda internacionais ou
comunitarios) ou infrinjam regras técnicas ou deveres objectivos de cuidado®’. O legislador
ndo ficou por aqui, porquanto estabelece que “Também existe ilicitude quando a ofensa de
direitos ou interesses legalmente protegidos resulte do funcionamento anormal do servico,

1,88

segundo o disposto no n.° 3 do artigo 7 Importa ainda referir que a ilicitude comporta

82 Sousa, Marcelo Rebelo de, e Matos, André Salgado de, “Responsabilidade Civil Administrativa - Direito
Administrativo Geral - Tomo III”, cit., pags. 19-20.

8 A LRCEE refere-se, por diversas ocasides, as ditas “ac¢des” e “omissdes”. Veja-se a este propésito o arts. 7°,
n°sle3;art.8°n.°s1e?2eart.9° n°l.

8 Freitas do Amaral, Diogo, “Curso de Direito Administrativo”, cit., pag. 720.

% Ibidem., pag. 721. Este autor refere ainda, a propésito do conceito de ilicitude, que 0 mesmo é de dificil
preenchimento, devido ao problema da distingéo entre ilicitude e ilegalidade.

% Plasmada no art. 9° da LRCEE

8 E 0 que resulta do n.° 1 do art. 9° da LRCEE: “Consideram -se ilicitas as accdes ou omissdes dos titulares de
orgdos, funcionarios e agentes que violem disposi¢Bes ou principios constitucionais, legais ou regulamentares
ou infrinjam regras de ordem técnica ou deveres objectivos de cuidado e de que resulte a ofensa de direitos ou
interesses legalmente protegidos”.

% Fé-lo no n.° 2 do art. 9° da LRCEE.
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duas modalidades: a ilicitude por violacdo de direitos subjectivos®® e a ilicitude por violacdo
de normas destinadas a proteger interesses (normas de protec¢do)®. Por ltimo, e ndo menos
importante, € conveniente referir que a ilicitude pode vir a ser excluida. Para tanto, terdo que
se verificar, in casu, determinadas situac@es justificadoras da ilicitude do facto - as causas de
exclusdo da ilicitude. Sdo causas de excluséo da ilicitude: o cumprimento de um dever™, o
consentimento do lesado®, o estado de necessidade® e a legitima defesa™.

O terceiro pressuposto € a culpa do agente. A culpa consiste na pretericdo da diligéncia
pela qual a lei exigia que o autor do facto voluntario e ilicito tivesse pautado a sua conduta. A
culpabilidade, por sua vez, é o juizo formulado pela ordem juridica sobre quem age com
culpa®. Neste sentido ainda, e como bem refere JOAO CAUPERS, “A culpa decorre de um
comportamento adoptado com diligéncia ou aptidao inferiores aquelas que fosse razoavel
exigir, no caso, a um titular de d6rgdo administrativo, funcionario ou agente zeloso e
cumpridor, com base nos principios e regras juridicas relevantes . Por sua vez, FREITAS
DO AMARAL, entende que a culpa “define um nexo de ligagdo do facto ilicito a uma certa
pessoa” OU Seja, “que a violagdo ilicita dos direitos ou interesses de outrem esta ligada a
uma certa pessoa, de maneira que possa afirmar-se, ndo sé que foi obra sua, mas também
que ela podia e devia, nas circunstancias, ter agido diversamente. A culpa implica, assim,
uma ideia de censura ou reprovagio da conduta do agente™®. A culpa é apreciada pela

diligéncia e aptidao que seja razoavel exigir, em fungdo das circunstancias de cada caso, de

# Incluem-se aqui quaisquer direitos subjectivos (direitos fundamentais, de personalidade, reais, familiares, de
propriedade intelectual ou industrial). Excepcione-se, porém, a ofensa de direito de crédito emergentes de
contratos, perpetrada pelo devedor, que gera responsabilidade contratual — assim cf. Sousa, Marcelo Rebelo de,
e Matos, André Salgado de, “Responsabilidade Civil Administrativa - Direito Administrativo Geral - Tomo
117, cit., pag. 21.

% Incluem-se os interesses legalmente protegidos. Ibidem.

%1 Ocorre quando um funcionario ou agente esteja investido de um dever de praticar um determinado acto
danoso; aquele dever esta em conflito com o dever de ndo provocar 0 dano, porque ndo é possivel acatar um
dever sem violar o outro. Este conflito de deveres deveré ser resolvido mediante o acatamento do dever que a
ordem juridica considere prevalecente. S6 cumprindo o dever prevalecente é que se justifica a ilicitude da
violagdo do outro dever. Neste sentido, Ibidem., pags. 21-22.

% Deriva da ideia segundo a qual ndo faz sentido obrigar a reparagdo de um dano se o lesado consentiu na sua
producdo. Exclui-se a eficécia justificadora quando estejam em causa direitos indisponiveis ou quando tal seja
juridicamente proibido — Ibidem., pag. 23.

% E um conceito que, apesar de frequentemente utilizado, ndo esta4 definido na legislagdo administrativa
portuguesa. Ainda assim, entende-se, de forma dominante, que o legislador administrativo acolheu os
pressupostos do estado de necessidade plasmados no art. 339° do CC — Ibidem., pag. 22.

% Encontra-se consagrada no art. 21° da CRP e traduz a ideia de que todos tém o direito de repelir pela forca
qualquer agresséo quando nao seja possivel recorrer a autoridade publica. Apesar de tal previsao ter sido pensada
para os privados, ndo pode ser negada aos agentes da administracdo a possibilidade de se defenderem de
agressdes de que sejam objecto, em principio nos mesmo termos que os cidadaos — Ibidem., pags. 23-24.

% Ibidem., pag. 25.

% Caupers, Jodo, “Notas sobre a nova lei da responsabilidade civil do Estado”, cit., pags. 8-9.

% Ereitas do Amaral, Diogo, “Curso de Direito Administrativo”, cit., pag. 722.
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um titular de érgdo, funcionério ou agente zeloso e cumprido — é o que resulta do n.° 1 do
art.10° da LRCEE. O legislador n&o parou por aqui, tendo estabelecido, no n.? 2 do art.10°%
uma presuncdo de culpa leve. Havera lugar a presuncdo de culpa leve, por aplicacdo dos
principios gerais da responsabilidade civil, naqueles casos em que tenha havido
incumprimento de deveres de vigilancia®.

A culpa, essa, pode ainda assumir duas modalidades: a culpa grave, mais séria, ocorre
quando o autor da conduta ilicita haja actuado com dolo ou diligéncia e zelo manifestamente
inferiores aquele a que se encontrava obrigado em razdo do cargo (cf. art. 8°, n.° 1 da
LRCEE); a culpa leve, menos seria, ndo estd definida na lei, ocorrendo quando o autor da
conduta ilicita haja actuado com diligéncia e zelo inferiores, mas ndo manifestamente
inferiores, aqueles a que se encontrava obrigado (cf. art. 7°, n.° 1 da LRCEE)'®.

A responsabilidade do Estado ou de outra entidade pablica pode ser exclusiva ou solidaria.
A primeira, ocorre em duas situa¢fes: no caso do autor da conduta ilicita ter actuado no
exercicio da fungdo administrativa e por causa desse exercicio, com culpa leve (cf. art. 7°, n.°
1 da LRCEE) ou quando os danos causados sejam imputaveis ao funcionamento anormal do
servico, mas nao tenham resultado de um comportamento concretamente determinado ou nédo
seja possivel apurar a respectiva autoria (cf. art. 7°, n.° 3 da LRCEE). Para este efeito,
entende-se que ha funcionamento anormal do servi¢o quando “atendendo as circunstincias e
a padrbes médios de resultado, fosse razoavelmente exigivel ao servico uma actuagdo
susceptivel de evitar os danos produzidos”*® O legislador faz aqui apelo a elementos
subjectivos que integram o conceito de culpa, pelo que a articulacdo desta norma com o
antecedente n.° 3, permite considerar consagrada a chamada a culpa do servico, abarcando as
modalidades de culpa colectiva, atribuivel a um deficiente funcionamento do servigo
globalmente considerado, e a culpa anénima, resultante de um concreto comportamento de

um agente cuja autoria ndo seja possivel determinar'®,

% Dispde o seguinte: “Sem prejuizo da demonstragio de dolo ou culpa grave, presume-se a existéncia de culpa
leve na pratica de actos juridicos ilicitos”.

% Cf. 0 n.23 do art. 10° da LRCEE.

190 caupers, Jodo, “Notas sobre a nova lei da responsabilidade civil do Estado”, cit. pag. 9. Veja-se igualmente
Sousa, Marcelo Rebelo de, e Matos, André Salgado de, “Responsabilidade Civil Administrativa - Direito
Administrativo Geral - Tomo 111", cit., pags. 25-26.

9 ¢f. art. 7°, n.° 4 da LRCEE.

02 cadilha, Carlos, “O novo regime da responsabilidade civil do Estado e demais entidades publicas pelo
exercicio da funcdo administrativa”, disponivel em
https://www.csm.org.pt/ficheiros/eventos/encontroscsm/0O6eacsm/6encontrocsm_carloscadilha2.pdf, pag. 6. Para
mais desenvolvimentos sobre a culpa colectiva (ou falta colectiva) e culpa anénima (ou falta anénima) veja-se
Medeiros, Rui [et al.], “Comentario ao Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e demais
Entidades Publicas”, cit., pags. 221-223.
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A responsabilidade solidaria do Estado e das demais pessoas colectivas de direito publico
com o titular do 6rgdo, funcionario ou agente, sé ocorre naquelas casos em que o autor da
conduta ilicita haja actuado com dolo ou culpa grave, no exercicio das suas funcGes e por
causa desse exercicio (cf. art. 8° n.% 1 e 2 da LRCEE). Note-se, porém, que o Estado e as
demais pessoas colectivas de direito plblico gozam de direito de regresso (obrigatdrio)'®,
relativo as quantias que deveriam ter sido pagas pelos titulares de 6rgaos, funcionarios ou
agentes responsaveis (cf. arts. 8°, n.° 3, e 6°, n.° 1 da LRCEE).

A par das causas de exclusdo de ilicitude, existem também determinadas circunstancias
que, a verificarem-se, excluem a culpa do facto praticado pelo funcionério ou agente — causas

de exclusdo da culpa. Assim, constituem causas de exclusdo da culpa o erro desculpavel'®* e

o estado de necessidade desculpante®®.

Os ultimos pressupostos a serem analisados sdo 0 dano ou prejuizo e nexo de causalidade
entre o facto ilicito e o prejuizo. O dano ou prejuizo, pode ser definido como a diminui¢do ou
extingdo de uma vantagem que é objecto de tutela juridica. Decorre, como ja vimos'®, da
prépria funcdo do instituto da responsabilidade civil em geral. S&o integradores do conceito
de dano, para os devidos efeitos do RRCEE, os danos emergentes e lucros cessantes™”’, danos

presentes e danos futuros'®, danos patrimoniais e danos morais*®.

103 Contrariamente, no caso da responsabilidade dos magistrados, o exercicio do direito de regresso encontra-se
dependente da vontade dos drgdos de governo prdprio das magistraturas — cf. art. 14°, n.° 2 da LRCEE.

104 Abrange situagbes em que o funcionario ou agente se encontram em erro. O erro traduz uma falsa
representacdo da realidade e pode consistir, quer no desconhecimento, quer na suposicdo de algo. Apenas é
desculpavel se ndo for objecto de censura pela ordem juridica. Assim, cf. Sousa, Marcelo Rebelo de, e Matos,
André Salgado de, “Responsabilidade Civil Administrativa - Direito Administrativo Geral - Tomo III”, cit.,
pag. 29.

105530 aquelas situacdes, através das quais advém o sacrificio de bens alheios, ndo se preenchendo, todavia, 0s
pressupostos ou requisitos de uma causa de justificacdo da ilicitude. Apesar disso ocorrem em circunstancias que
excluem a culpa do agente, designadamente em situagdes em que a conduta do funcionario ou agente € praticada
sob coaccdo moral. Ibidem.

106 Referimo-nos claramente a funcao reparatoria. Veja-se a nota de rodapé 11.

197 Os danos emergentes sdo aqueles que correspondem & privacdo de vantagens que ja existiam na esfera
juridica do lesado a altura da lesdo; por sua vez, os lucros cessantes sdo aqueles que correspondem a privacao de
vantagens que iriam formar-se na esfera juridica do lesado se ndo tivesse ocorrido a lesdo (art. 564°. n.° 1 do
CC). Cf. Sousa, Marcelo Rebelo de, e Matos, André Salgado de, “Responsabilidade Civil Administrativa -
Direito Administrativo Geral - Tomo 1117, cit., pag. 29.

198 Estao previstos no art. 3°, n.° 3 da LRCEE. So presentes os danos que ja ocorrem no momento da fixagdo da
indemnizacdo; sdo futuros aqueles que ainda ndo ocorreram no momento da fixagdo da indemnizagéo (art. 564°
n.° 2 do CC). Ibidem., pag. 30.

199 Estso igualmente plasmados no art. 3°, n.° 3 da LRCEE. Assim, sdo patrimoniais 0s danos susceptiveis de
avaliacdo pecuniaria; sdo morais (ou ndo patrimoniais conforme o n.° 3 do art. 3° da LRCEE) os danos
insusceptiveis de avaliacdo pecuniaria. Ibidem.
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Pressuposto Ultimo é o nexo de causalidade™®

entre o facto ilicito e o dano ou prejuizo.
Para que haja lugar a responsabilidade civil é necessaria a imputacdo objectiva do dano ao
facto voluntario. Varia teorias sobre a causalidade poderiam ser apontadas***. N&o obstante, a
teoria da causalidade adequada é a actualmente dominante no direito portugués da
responsabilidade civil (quer privada, quer administrativa) e penal. Assim, s6 se imputa um
dano a um facto voluntério, quando, perante a pratica deste, fosse previsivel, em condicdes de
normalidade social, a producdo do primeiro. No que concerne a omissao, considera-se existir
nexo de causalidade quando tenha sido omitida a accdo que, em condi¢bes de normalidade

social, teria previsivelmente permitido impedir a producéo do dano™*2.

b) A responsabilidade pelo risco
Ainda no ambito da responsabilidade civil administrativa pelo exercicio da funcgéo
administrativa, surge a responsabilidade pelo risco. A responsabilidade pelo risco™* encontra-
se assim consagrada no art. 11° da LRCEE e corresponde ao que ja estabelecia o artigo 8° do
Decreto-Lei n.° 48 051 de 21 de Novembro de 1967, mas com importantes inovacdes™*.
Contrariamente a responsabilidade por factos ilicitos ou responsabilidade subjectiva e

culposa, a responsabilidade pelo risco é uma responsabilidade objectiva®™

e, por isso,
independente de culpa.
A responsabilidade pelo risco/objectiva diz respeito aquelas situacdes em que “O Estado e

as demais pessoas colectivas de direito publico respondem pelos danos decorrentes de

110 Sobre a inexisténcia do nexo de causalidade veja-se o Ac. do STA de 24 de Margo de 2011, Proc. n.°
0145/11, disponivel em www.dgsi.pt.. Resulta do seu sumario o seguinte: “II — Inexiste o referido nexo entre os
danos sofridos com o encerramento de um estabelecimento comercial, determinado por decisdo judicial, e o
acto administrativo (declarado nulo) que licenciou o exercicio dessa actividade em desconformidade com o
alvara de loteamento que apenas permitia a ocupagdo dos prédios a construir com habitagdo”.

11 gobre as teorias da causalidade adequada, da esfera de proteccéo da norma e da conexdo do risco, veja-se
Sousa, Marcelo Rebelo de, e Matos, André Salgado de, “Responsabilidade Civil Administrativa - Direito
Administrativo Geral - Tomo 111", cit., pag. 31.

"2 Ipidem.

113 Ao contrario do que sucede no direito privado (art. 483°, n.° 2 do CC), aqui, a responsabilidade pelo risco
ndo tem caracter excepcional. E antes definida como uma clausula geral: as pessoas colectivas administrativas
respondem por danos causados por actividades, coisas ou servicos administrativos especialmente perigosos (art.
11° n.° 1 do RRCEE). Ibidem., pag. 37. No (mesmo) sentido de considerar que a responsabilidade pelo risco é
definida através de uma clausula geral cf. Garcia, Maria da Gloria, “A responsabilidade civil do Estado e das
regifes auténomas pelo exercicio da funcdo politico-legislativa e a responsabilidade civil do Estado e demais
entidades publicas pelo exercicio da fungdo administrativa”, cit., pag. 320.

4 para mais desenvolvimentos sobre as inovagées vide. Cadilha, Carlos, “O novo regime da responsabilidade
civil do Estado e demais entidades publicas pelo exercicio da fungdo administrativa”, cit., pag. 10.

15 A este propésito e como bem afirma Jodo Caupers: “a responsabilizacio objectiva néo radica em qualquer
juizo de reprovagdo do comportamento do causador do dano, antes decorrendo de comportamentos que, nao
obstante perfeitamente aceitaveis no plano social, sdo especialmente vantajosos para aquele que, adoptando-os,
causa 0 prejuizo, conduzindo a lei a determinar gue este deve ser por ele suportado”- cf. Caupers, Joao,
“Notas sobre a nova lei da responsabilidade civil do Estado”, cit., pag. 10.
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actividades, coisas ou servicos administrativos especialmente perigosos”.**® Acrescente-se
que as actividades, coisas ou servicos administrativos especialmente perigosos™’, a que o
referido artigo alude, existem no interesse da colectividade e destinam-se a satisfazer as suas
necessidades. Por isso, quando deles resultem prejuizos para os particulares, ndo sera justo
que estes suportem a totalidade do prejuizo. Procura-se assim, repartir 0s encargos inerentes a
reparacdo dos prejuizos causados, transferindo o dano para a colectividade, obrigando-a ao
pagamento de uma indemnizaco financiada com o dinheiro dos contribuintes™®.

A responsabilidade pelo risco assenta em trés pressupostos: facto, dano e nexo de
causalidade.

Quanto ao facto, note-se que 0 mesmo nao podera ser entendido nos mesmos termos que é
entendido na responsabilidade por factos ilicitos. Como resulta da lei, o facto tem de resultar
de uma actividade, do funcionamento de um servico ou de uma coisa especialmente
perigosos'’®. O perigo especial aponta para uma potencialidade de lesdo de bens que
normalmente ndo se verifica na vida social. A especialidade do perigo ndo devera ser
averiguada em abstracto, mas tendo em linha de conta os concretos funcionamento do servico,
coisa ou actividade que estejam em causa'%.

Quanto ao dano, o mesmo deverd ser entendido de forma similar ao que foi exposto na
responsabilidade por factos ilicitos. Contudo, ao contrario do que sucede na responsabilidade
por facto licito ndo ha aqui qualquer limite qualitativo a ressarcibilidade dos danos. Ao invés
do que ocorre em algumas situacdes de responsabilidade pelo risco no direito privado (por
exemplo, o art. 508°, n.° 1 do CC), a ressarcibilidade dos danos também ndo tem qualquer
limite quantitativo®?.

Por Gtimo, e no que se refere ao nexo de causalidade, melhor identificado na expresséo

“danos decorrentes de”, 0 mesmo ndo oferece grandes consideracgdes, pelo que se remete

16 Cf, art. 11°, n.0 1, 12 parte, da LRCEE.

117 s30 fontes da responsabilidade objectiva fundada no risco: danos causados por manobras, exercicios ou
treinos com armas de fogo por parte das Forcas Armadas ou das forcas de policia; danos causados pela explosdo
de paitis militares ou de centrais nucleares; danos causados involuntariamente por agentes da policia em
operagdes de manutencdo da ordem publica ou de captura de suspeitos da pratica de algum crime. Neste sentido,
cf. Freitas do Amaral, Diogo, “Curso de Direito Administrativo”, cit., pag. 741.

118 Caupers, Jodo, “Notas sobre a nova lei da responsabilidade civil do Estado™, cit., pag. 10.

19 Cf. art. 11°,n.2 1, 12 parte, da LRCEE.

120 s0usa, Marcelo Rebelo de, e Matos, André Salgado de, “Responsabilidade Civil Administrativa - Direito
Administrativo Geral - Tomo III”, cit., pag. 38.

121 Ibidem., pag. 39.
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para aquilo que ja foi exposto no &mbito da responsabilidade por factos ilicitos. No entanto,
mostra-se aqui mais apropriada a teoria da esfera da protec¢do da norma*?.

A responsabilidade pelo risco pode ser excluida ou modificada em trés situacdes: o0 caso
fortuito ou de forca maior, a culpa do lesado e a responsabilidade de terceiro. As trés
situacOes sdo cumulaveis entre si, devendo neste caso apurar-se em que proporcdo cada uma
delas, bem como o risco criado pela administragdo concorreu para o dano.

Assim, sempre que se prove que houve caso fortuito ou de forca maior'® e culpa do

lesado*?*

, pode o tribunal, tendo em conta todas as circunstancias, reduzir ou excluir a
indemnizac&o'®. Para tanto, havera que apurar em que proporcdo o risco criado e o caso
fortuito ou de forgca maior concorreram para a producao do dano. No caso de haver culpa do
lesado, havera também que apurar em que proporcao o risco criado e a culpa do lesado
concorreram para a producao do dano. Por outro lado, e no concerne a culpa de terceiro, o n.°
2 do art. 11° da LRCEE, dispde que “Quando um facto culposo de terceiro tenha concorrido
para a producdo ou agravamento dos danos, o Estado e as demais pessoas colectivas de
direito publico respondem solidariamente com o terceiro, sem prejuizo do direito de
regresso”. A lei parece apontar para uma responsabilidade subjectiva ou culposa (delitual),
conguanto podera também tratar-se de responsabilidade pelo risco (embora ndo pelo mesmo
risco). O terceiro responsavel tanto pode ser uma pessoa colectiva administrativa como um
particular. O que ndo poderéa ser, obviamente, € titular de 6rgdo ou agente de pessoa colectiva
responsavel pelo risco, no exercicio das suas funcdes e por causa dela, porquanto, se assim
fosse recair-se-ia no ambito da responsabilidade por factos ilicitos.

Embora esteja apenas implicita no n.° 2 do art.11° da LRCEE a possibilidade de redugéo

da indemnizacdo, nada parece obstar que a mesma possa ser excluida. Para tanto, mais uma

122 Considera-se existir nexo de causalidade, sempre que o dano ontologicamente causado por um facto
voluntario (ac¢do ou omissdo) incida sobre as vantagens conferidas pela norma que consagra um direito
subjectivo ou pela norma de protec¢do. Neste sentido cf. Sousa, Marcelo Rebelo de, e Matos, André Salgado
de, “Responsabilidade Civil Administrativa - Direito Administrativo Geral - Tomo 1117, cit., pags. 31 ¢ 39.

123 Existe caso de forca maior, excludente da responsabilidade pelo risco, quando a criagdo ou o aumento do
risco que conduziu ao dano tenha sido provocado por uma circunstancia inevitavel (por exemplo, catastrofe
natural, uma guerra). Apesar de a lei ndo se referir concretamente expressamente, parece também néo ser aqui de
excluir o chamado caso fortuito, que consiste em circunstancias imprevisiveis, que ainda que tivessem sido
previstas, fossem evitaveis (por exemplo, um comportamento humano ndo gerador de responsabilidade civil).
Ibidem., pag. 40.

124 Sobre a culpa do lesado, o art. 4° da LRCEE disp&e o seguinte: “Quando o comportamento culposo do lesado
tenha concorrido para a producgéo ou agravamento dos danos causados, designadamente por néo ter utilizado a
via processual adequada a eliminagdo do acto juridico lesivo, cabe ao tribunal determinar, com base na
gravidade das culpas de ambas as partes e nas consequéncias que delas tenham resultado, se a indemnizacéo
deve ser totalmente concedida, reduzida ou mesmo excluida”. Para mais desenvolvimentos sobre esta figura
vide. Ibidem., pags. 33-34 e 40.

125 Cf. art. 11°, n.° 1, parte final, da LRCEE.
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vez se devera apurar em que proporcao o risco criado e o facto de terceiro concorreram para a
producéo do dano™®®. Uma dltima nota, prende-se com o facto de a responsabilidade pelo risco
coexistir com a responsabilidade de terceiro. Neste caso, a administracdo responde
solidariamente com o terceiro, sem prejuizo do exercicio do direito de regresso. Solugédo
legislativa com a qual discordamos veementemente, na medida em que nao fard qualquer
sentido que o Estado funcione como garante da responsabilidade de pessoas que ndo sdo

titulares de 6rgaos ou agentes plblicos*?’.

2.3 A responsabilidade civil por danos decorrentes do exercicio da funcéo jurisdicional

Uma das novidades introduzidas pela LRCEE € a responsabilidade civil por danos
decorrentes do exercicio da funcéo jurisdicional. O seu regime € composto por trés preceitos:
0 art. 12° que sob a epigrafe “Regime Geral”, regula o regime genericamente aplicavel aos
“danos ilicitamente causados pela administra¢do da justi¢a™; 0 art. 13°, por sua vez, trata em
especifico o erro judiciario; por ultimo, o art. 14°, dedica-se a responsabilidade pessoal dos
juizes e dos magistrados do Ministério Publico.

A funcdo jurisdicional para efeitos da responsabilidade do Estado, é composta,
essencialmente, pelas actividades tipicamente judicantes de apreciacdo dos factos e
interpretacéo e aplicacdo das normas juridicas, mas outras actuagdes e omissdes dos juizes'?®,

Todavia, a funcdo jurisdicional ndo se restringe a este ambito, pelo que, outras actuagoes
funcionalmente conexas com o acto de julgar, incluindo despachos meramente dilatérios,
erros na tramitacao processual, prescri¢do de processos, omissdo de actos devidos em geral ou
retardamento na prolagdo da sentencas, deverdo também incluir-se neste ambito™?.

Com o regime geral, ora consagrado no art. 12° da LRCEE™, os particulares passam a ter
o direito de exigir do Estado uma indemnizacdo pelos prejuizos causados, em virtude da
violagdo do direito a uma deciséo judicial em prazo razoavel.

O que esta aqui em causa €, em bom rigor, o direito a um servigo e a um Servigco que

funcione razoavelmente. A justica constitui um verdadeiro servico publico pago pelos

126 Sousa, Marcelo Rebelo de, e Matos, André Salgado de, “Responsabilidade Civil Administrativa - Direito
Administrativo Geral - Tomo III”, cit., pag. 41.

127 Seguimos a exposicao de ibidem., pags. 40-41. Sobre a responsabilidade por culpa de terceiro veja-se também
Idem., “Direito Administrativo Geral — Actividade Administrativa”, cit., pag. 507.

128 Medeiros, Rui [et al.], “Comentéario ao Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e
demais Entidades Publicas”, cit., pag. 324.

2 |bidem.

130 “Salvo o disposto nos artigos seguintes, é aplicavel aos danos ilicitamente causados pela administracio da
justica, designadamente por violacdo do direito a uma decisdo judicial em prazo razoavel, o regime da
responsabilidade por factos ilicitos cometidos no exercicio da fungdo administrativa”.
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contribuintes, por essa razdo, os particulares tém o direito de exigir do Estado um servico
eficiente. Cremos que esteve bem o legislador, ao estender a “justica” aos casos do regime da
responsabilidade civil decorrente de factos ilicitos praticados no exercicio da funcéo
administrativa, € que de facto ndo faria sentido que os cidaddos pudessem exigir o regular
funcionamento dos servicos publicos, em geral, e ndo o pudessem fazer relativamente aos
tribunais, ou mais concretamente, a justica'®".

Quanto a responsabilidade por erro judiciario, o n.° 1 do art. 13° da LRCEE, estabelece,
como norma geral, que 0 “Estado é civilmente responsdvel pelos danos decorrentes de
decisdes jurisdicionais manifestamente inconstitucionais ou ilegais ou injustificadas por erro
grosseiro na apreciacdo dos respectivos pressupostos de facto”. Ficam porém ressalvados 0s
casos de sentenca penal condenatoria injusta e de privacao injustificada de liberdade, os quais
se submetem ao regime especial que Ihes é aplicavel.

O erro judiciario, a que alude o art. 13° da LRCEE, engloba no seu ambito, quer a
actividade de interpretacdo e aplicacdo do direito, quer a actividade de aquisicdo e valoracao
dos fundamentos facticos da decisdo. Numa palavra, € 0 erro em que pode incorrer uma
sentenca ou um acto de natureza analoga.

A questdo do erro judiciario ndo é de todo uma questdo facil. Tanto mais dificil se torna,
quando nos debrucamos naquilo que se encontra constitucionalmente consagrado. E que a
CRP, no art. 216° n.° 2 consagra o principio da irresponsabilidade dos juizes pelas decisbes
tomadas no exercicio da funcéo jurisdicional. Resulta assim, que o Estado e somente o Estado
podera ser responsabilizado por uma méa decisdo judicial geradora de prejuizos para 0s
envolvidos no processo. Assim, ndo causa espanto a formulacao restritiva da lei de que apenas
as “decisoes jurisdicionais manifestamente inconstitucionais ou ilegais ou injustificadas por
erro grosseiro na aprecia¢do dos respectivos pressupostos de facto” sejam aquelas
susceptiveis de gerar responsabilidade para o Estado.

Quanto ao n.° 2 do art. 13°, importa referir que a LRCEE vem estabelecer um pressuposto
de admissibilidade do pedido indemnizatorio, porquanto “o pedido de indemnizacéo deve ser
fundado na prévia revogagdo da decisdo danosa pela jurisdi¢cdo competente”. Por outras
palavras, o pedido indemnizatério devera fundar-se na decisdo que tenha sido revogada pelo
tribunal competente.

A responsabilidade dos magistrados, por sua vez, encontra-se consagrada no art. 14° da

LRCEE. Com efeito, resulta do disposto no n.° 1 que “os magistrados judiciais e do

131 ¢f. Caupers, Jodo, “Notas sobre a nova lei da responsabilidade civil do Estado”, cit., pag. 11.
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Ministério Publico ndo podem ser directamente responsabilizados pelos danos decorrentes
dos actos que pratiquem no exercicio das respectivas fun¢es, mas, quando tenham agido
com dolo ou culpa grave, o Estado goza de direito de regresso contra eles”. Deste redacgéo,
resulta, uma vez mais, o principio da irresponsabilidade dos juizes pelas decisdes tomadas,
porquanto 0s mesmos ndo poderdo ser responsabilizados, pelo menos de modo directo, pelos
danos decorrentes dos actos que pratiquem no exercicio das respectivas fungdes.

O direito de regresso do Estado relativamente as indemnizacGes que tenham sido pagas em
reparacao dos prejuizos causados pelos respectivos actos, confina-se as situacfes em que 0S
magistrados judiciais ou do Ministério Publico tenham agido com dolo ou culpa grave, sendo
que nas demais situagdes o Estado responde integralmente. A decisdo de exercer o direito de
regresso sobre 0s magistrados cabe ao 6rgdo competente para o exercicio do poder disciplinar,
a titulo oficioso ou por iniciativa do Ministro da Justica™*.

Conclui-se pela exacerbada proteccdo aos magistrados conferida pelo legislador. E que, ao
contrario dos restantes funcionarios publicos, em que exercicio do direito de regresso tem
caracter obrigatdrio, no caso dos magistrados 0 seu exercicio encontra-se dependente da

vontade dos 6rgéos de governo proprio das magistraturas*®.

2.4 A responsabilidade civil por danos decorrentes do exercicio da funcdo politico-
legislativa

A responsabilidade por danos decorrentes do exercicio da funcdo politico-legislativa
prevista no art. 15°, constitui mais uma novidade introduzida pela LRCEE. Neste ambito, o
legislador quis responsabilizar o Estado e as Regifes Autdnomas “pelos danos anormais
causados aos direitos ou interesses legalmente protegidos dos cidaddos” .

Decorre do n.° 1 do art. 15° da LRCEE deste “regime juridico inovador”**

que “O Estado
e as regides auténomas sdo civilmente responsaveis pelos danos anormais causados aos
direitos ou interesses legalmente protegidos dos cidaddos por actos que, no exercicio da
funcdo politico-legislativa, pratiquem, em desconformidade com a Constituicdo, o direito

internacional, o direito comunitario ou acto legislativo de valor refor¢ado”.

132 Cf. art. 14°,n.° 2 da LRCEE.

133 Caupers, Jodo, “Notas sobre a nova lei da responsabilidade civil do Estado™, cit., pag. 12.

3% Garcia, Maria da Gléria, “A responsabilidade civil do Estado e das regides auténomas pelo exercicio da
funcdo politico-legislativa e a responsabilidade civil do Estado e demais entidades publicas pelo exercicio da
fungdo administrativa”, cit., pag. 311.
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Quer a funcdo politica, quer a funcdo legislativa sdo fun¢des primarias do Estado. Se a
primeira diz respeito “a prdtica de actos que exprimem opg¢oes sobre a defini¢cdo e
prossecucdo dos interesses essenciais da colectividade, e respeitam, de modo directo e
imediato, as relagoes dentro do poder politico e deste com outros poderes politicos w135 g
segunda, por sua vez, € “a actividade permanente do poder politico consistente na
elaboragdo de regras de conduta social de contetdo primacialmente politico, revestindo
determinadas formas previstas na Constitui¢do **. Aquilo que define & funcdo legislativa é o
seu conteudo politico, sendo esse mesmo contetdo que a aproxima da funcdo politica. Por
essa razdo, varios autores referem a existéncia de uma unica funcdo politico-legislativa
compreendendo duas sub-fungdes.

A aplicacdo da responsabilidade por danos decorrentes do exercicio da funcdo politico-
legislativa depende da verificagdo dos seguintes pressupostos: facto ilicito (accdo ou omisséo
legislativa), a culpa, o dano e o nexo de causalidade entre o facto e o dano™®’.

Ao contrario das modalidades anteriores, estes danos derivam de actos praticados no
exercicio de funcdes politico-legislativas, consubstanciadores de desconformidades
relativamente a Constituicdo, ao direito internacional, ao direito comunitario ou a um acto
legislativo de valor reforgado.

As entidades que praticam actos politico-legislativos sdo a Assembleia da Republica
(AR)**® 0 Governo™® e as Regides Auténomas (Assembleias Legislativas Regionais)'“°. Com
efeito, sdo estas, as entidades que poderdo ser responsabilizadas pelos “danos anormais

’

causados aos direitos ou interesses legalmente protegidos dos cidaddos”, no exercicio das

suas funcdes politico-legislativa.

135 Sousa, Marcelo Rebelo de, “Lig¢des de Direito Administrativo”, vol.I, Lex, Lisboa, 1999, pag. 10.

3 Ipidem., pég. 11.

137 para uma exposicdo mais detalhada sobre estes pressupostos, veja-se Medeiros, Rui [et al.], “Comentério ao
Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e demais Entidades Publicas”, cit., pags. 387- 415.
138 A Assembleia da Republica (doravante AR), tem competéncia politica e legislativa. Tal decorre do disposto
nos arts. 161° (Competéncia politica e legislativa), 164° (Reserva absoluta de competéncia legislativa) e 165°
(Reserva relativa de competéncia legislativa) da CRP.

139 0 Governo, enquanto érgdo de condugdo da politica geral do paifs, vé& consagrada no art. 182° CRP a sua
competéncia politica. Paralelamente, tem ainda competéncia legislativa, quer em matérias ndo reservadas a AR,
guer em matérias de reserva relativa, mediante autorizagdo desta — cf. respectivamente arts. 198°, n.° 1, al. a) e
198°n.2 1, al. b) da CRP.

140 As Regides Autonomas (Assembleias Legislativas Regionais), tém também competéncia politica e legislativa,
relacionadas com matérias especificas das regides. Tal decorre do disposto nos arts. 225° a 234° da CRP.
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Para o legislador, a responsabilidade civil por acto legislativo (ou omissdo legislativa)
consubstancia um comportamento anti-juridico subjectivavel — chame-se-lhe ou ndo ilicito (o
legislador chama-lhe assim no n.° 4 do art. 15° da LRCEE)**.

Acrescente-se, que 0 comportamento anti-juridico subjectivavel ndo se basta com a ofensa
do texto constitucional, pelo que abrange, de igual modo, situac6es de desconformidade da lei
interna ordinéria com o direito internacional, com o direito da Unido Europeia e com as leis
de valor reforcado™*?.

Referente a violacdo do direito comunitario, é de destacar o largo contributo dos acordaos
Francovich'*® e Brasserie Du pécheur/Factortame™**, na medida em que constituem uma das
fontes jurisprudenciais mais importantes no que diz respeito, quer a evolucdo da
responsabilizacdo dos Estados por danos resultantes da funcdo legislativa, quer a evolucdo do
préprio direito comunitario.

Bem articulou, o legislador, a desconformidade constitucional da lei com a
susceptibilidade de reparacdo dos danos causados por esta (cf. artigo 15°, n.° 2 e 5 da
LRCEE). Neste sentido, o art. 15° n.° 2 da LRCEE prescreve que “A decisdo do tribunal que
se pronuncie sobre a inconstitucionalidade ou ilegalidade de norma juridica ou sobre a sua
desconformidade com convencéo internacional, para efeitos do nimero anterior, equivale,
para os devidos efeitos legais, a decisdo de recusa de aplicacdo ou a decisdo de aplicacéo de
norma cuja inconstitucionalidade, ilegalidade ou desconformidade com convencéo
internacional haja sido suscitada durante o processo, consoante o caso.” Por seu turno, o n.°

5 dispbe que “A constituicio em responsabilidade fundada na omissdo de providéncias

11 Caupers, Jodo, “Notas sobre a nova lei da responsabilidade civil do Estado”, cit., pag. 14. Em sentido
oposto, Maria Lucia Amaral, entende que: “Falar da existéncia de responsabilidade civil do Estado por actos
legislativos licitos é falar de um contrasenso(...)Juma lei que seja «licitay so poder causar prejuizos a privados
num Unico caso: quando imponha a estes sacrificios graves e especiais que merecam ser compensados
Justamente pelo cardcter de gravidade e de especialidade de que se revestem”. Prossegue afirmando que “aquilo
que, na aparéncia, surge como um problema de “responsabilidade” do Estado por prejuizos causados por leis,
revela-se assim, a reflexdo, como um problema de validade, ou de constitucionalidade, dos actos legislativos
que “prejudicam’™. Restando as leis “ilicitas”, entende que “o conceito de “ilicitude” ndo é sinénimo de anti-
Juridicidade”, sendo assim “um tipo particular de comportamento anti-juridico, que se consubstancia na
omissdo do comportamento devido que vincula certo sujeito de direito a outro sujeito. Ora, nenhum particular
individualmente considerado pode ser considerado como “titular “de um direito “subjectivo” a emissdo de leis
conformes a Constituicdo”. Neste sentido veja-se a exposicdo do autor Jodo Caupers, ibidem., pag. 13. Para
tanto, o autor recorre as diversas obras, assim identificadas nas suas notas de rodapé 15, 16 e 17:
“Responsabilidade do Estado. O dever de indemnizar do legislador, especialmente as paginas 419 a 467”;
“Responsabilidade do Estado-legislador: reflexGes em torno de uma reforma, «in» THEMIS — Revista da
Faculdade de Direito da Universidade Nova de Lisboa, Ano II, n.° 4, 2001, pp.9 a 11” e “Dever de legislar e
dever de indemnizar: a propdsito do caso “Aquaparque do Restelo, «in» THEMIS — Revista da Faculdade de
Direito da Universidade Nova de Lisboa, Ano I, n.° 2, 2000, pp.90-91”.

2 Ipidem., pég. 15.

%3 processos apensos C-6/90 e C-9/90, disponivel em: http://eur-lex.europa.eu.

1% processos apensos C-46/93 e C-48/93, disponivel em: http://eur-lex.europa.eu.
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legislativas necessérias para tornar exequiveis normas constitucionais depende da prévia
verificagdo de inconstitucionalidade por omissdo pelo Tribunal Constitucional.”. Ora, resulta
de uma leitura conjugada destas disposicdes, que o direito a reparacdo dos danos depende de
duas condicbes: da anormalidade dos danos e da prévia emissdo de um juizo de
inconstitucionalidade sobre a lei ou a omisséo legislativa danosa. Conclui-se que a producgéo de
leis inconstitucionais ou contrarias a convengGes internacionais vinculativas do Estado
portugués, ndo sé consubstancia um comportamento anti-juridico, como também gera na
esfera juridica do lesado um verdadeiro direito subjectivo publico a sua reparacdo, desde que
0 dano produzido seja um dano anormal.

O conceito de culpa plasmado no n.° 4 do art. 15° da LRCEE, distingue-se do conceito
tradicional**, na medida em que, para além da “diligéncia e aptiddo que seja razoavel

146 3 existéncia e a extensdo da responsabilidade sdo determinadas, em cada caso

exigir
concreto, através de trés critérios taxativos: o grau de clareza e precisdo da norma violada; o
tipo de inconstitucionalidade e a circunstancia de terem sido adoptadas ou omitidas
diligéncias susceptiveis de evitar a situacdo de ilicitude.

A reducdo equitativa do montante da indemnizacdo afigura-se possivel nos termos do

disposto no n.° 6 do art. 15° da LRCEE™'.

I1l. A indemnizacé&o pelo sacrificio

1. Fundamentos da indemnizacdo pelo sacrificio e sua insercdo na lei n.° 67/2007 de 31

de Dezembro

Na vida em sociedade é frequente o conflito entre 0 bem comum ou interesse publico e os
interesses particulares**®. Neste sentido, os interesses particulares, na maioria das vezes,
cedem perante o interesse publico. S&o situacdes em que se torna “necessdrio, em vista de um

. . . . e a . ,149
bem maior ou para evitar um mal maior, sacrificar bens individuais .

> Do art. 497° do CC.

% Cf. on.1doart. 10° da LRCEE.

7 Preceitua 0 seguinte: “Quando os lesados forem em tal mimero que, por razées de interesse publico de
excepcional relevo, se justifiqgue a limitacdo do &mbito da obrigacdo de indemnizar, esta pode ser fixada
equitativamente em montante inferior ao que corresponderia a reparagéo integral dos danos causados”.

148 Sousa, Marcelo Rebelo de, e Matos, André Salgado de, “Responsabilidade Civil Administrativa - Direito
Administrativo Geral - Tomo 111", cit., pag. 57.

%9 Medeiros, Rui [et al.], “Comentario ao Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e
demais Entidades Publicas”, cit., pag. 425.
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N&o obstante, impbe-se a Administracdo, por imperativos de justica, a obrigacdo de
ressarcir ou compensar os titulares dos interesses sacrificados. Noutras palavras, no ambito
das situacdes em que a lei permite o sacrificio de posi¢fes subjectivas dos particulares em
detrimento do interesse publico, a administracdo terd que ser responsavel pelos danos
provocados. Subjacente a esta l6gica, estd o principio da justa distribuicdo dos encargos
publicos, fundamentado nos principios do Estado de Direito (art. 2° CRP) e o da igualdade
(art. 13° da CRP)™.

A este proposito e como bem afirma GOMES CANOTILHO: “principio fundamental da
vida em sociedade, a preeminéncia do interesse publico legitima o sacrificio dos bens
particulares a prossecucdo do escopo colectivo. Mas se é a generalidade dos cidaddos que
vai beneficiar da medida lesiva do patriménio privado, justo é que o dano inevitavelmente
imposto para a satisfacdo da publica utilitas se reparta igualmente por todos “***. Realgcando
a ideia de igualdade perante encargos publicos, garante que € “Particularmente
significativa(...)a ideia de igualdade perante os encargos publicos, historicamente associada
a indemnizacao por factos licitos "**2.

Pelo exposto, conclui-se que o fundamento constitucional da indemnizacdo pelo sacrificio
ndo podera ser o art. 22° da CRP**®, Neste sentido, a doutrina tem-se mostrado concordante
em apontar antes para um direito geral a reparacdo de danos (corolario do principio do
Estado de Direito™*) e para a igualdade dos cidad&os perante os encargos publicos, enquanto
especificacdo dos principios da igualdade e proporcionalidade, respectivamente plasmados
nos arts. 13°e 18°n.° 2 da CRP.

Apesar de ndo se incluir a responsabilidade por factos licitos no &mbito do art. 22° da CRP,
ndo significa que a CRP n#o a tutele’®. Com efeito “a Constituicdo prevé outros institutos

compensatorios densificadores do direito geral & reparacdo de danos. E o que se passa

%0 Sousa, Marcelo Rebelo de, e Matos, André Salgado de, “Responsabilidade Civil Administrativa - Direito
Administrativo Geral - Tomo III”, cit., pag. 41.

131 Canotilho, Gomes, “O problema da responsabilidade do Estado por actos licitos™, 1974, pags. 29-30. Apud.
Medeiros, Rui [et al.], “Comentario ao Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e demais
Entidades Publicas”, cit., pag. 426.

2 Ihidem.

153 \/eja-se a nota de rodapé 54.

54 Encontra-se consagrado no art. 2° da CRP: “4 Republica Portuguesa é um Estado de direito democrdtico,
baseado na soberania popular, no pluralismo de expressdo e organizacao politica democraticas, no respeito e
na garantia de efectivacdo dos direitos e liberdades fundamentais e na separagdo e interdependéncia de
poderes, visando a realizagdo da democracia econémica, social e cultural e o aprofundamento da democracia
participativa.”.

1% Cf. Ccanotilho, Gomes e Moreira, Vital, “Constituicdo da Replblica Portuguesa Anotada”, voll, 4*
Ed., 2007, anot. IX ao art. 22° p.431 Apud. Medeiros, Rui [et al.], “Comentirio ao Regime da
Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e demais Entidades Publicas”, cit., pag. 447.
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quanto a indemnizagdo em caso de expropriagdo e de requisicdo (artigo 62.°-2), de
nacionalizacao e outras apropriacdes publicas (artigo 83.°); por outro lado, o principio do
Estado de direito inclui necessariamente um principio de reparacéo de danos causados pela
actividade publica impositiva de sacrificios especiais e graves .

ALVES CORREIA, por sua vez, entende que a “indemnizagdo pelo sacrificio, porque
assente numa actividade publica licita, tem o seu fundamento ndo no artigo 22° da
Constituicdo, mas antes no principio da igualdade dos cidaddos perante o0s encargos
publicos, que é uma expressao do principio da igualdade, plasmado no artigo 13.°, n.° 1 da
Lei Fundamental ™*>".

MARCELO REBELO DE SOUSA e ANDRE SALGADO MATOS, que integram a
indemnizacdo pelo sacrificio no ambito da responsabilidade por factos licitos, entendem que
“A responsabilidade civil por facto licito decorre do principio da justa distribui¢do dos
encargos publicos (...) O principio da justa distribui¢do dos encargos publicos fundamenta-
se, por sua vez, no principio do Estado de direito (art. 2.° CRP) e no principio da igualdade
(art. 13.°CRP) "8,

A jurisprudéncia, por seu turno, também tem vindo a manifestar-se sobre o fundamento
axioldgico do art. 16° da LRCEE. Neste sentido, o0 STA tem afirmado que “o principio da
igualdade dos cidaddos na reparticdo dos encargos publicos constitui o fundamento
axiologico da responsabilidade civil extracontratual por facto licito (...) 139 ‘Noutro acérdao,
mas no mesmo sentido: “O principio da igualdade dos cidad&os na reparticdo dos encargos
publicos constitui o fundamento axiolégico deste tipo de responsabilidade, traduzindo a
refrac¢do do principio geral da igualdade em igualdade de contribui¢cdo dos cidaddos no
suporte daqueles encargos™®. Por fim, e mais recentemente: “O fundamento do direito
ressarcitorio (...) funda-se (...) no pressuposto de que a actividade administrativa se exerce
no interesse geral e de que, por isso, todos haverdo de contribuir de igual modo na
reparticdo dos sacrificios que ela podera causar, ainda que de modo licito, visto a mesma

. 21161
aproveitar a todos do mesmo modo """

% hidem.

37 Correia, Alves, “A indemnizago pelo sacrificio: contributo para o esclarecimento do seu sentido e alcance”,
RLJ, Ano 140 (2011), n. 3966, pag. 146. Apud. Medeiros, Rui [et al.], “Comentario ao Regime da
Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e demais Entidades Publicas”, cit., pags. 449-450.

%8 Sousa, Marcelo Rebelo de, e Matos, André Salgado de, “Responsabilidade Civil Administrativa - Direito
Administrativo Geral - Tomo 111", cit., pag. 41.

159 Ac. do STA de 17 de Dezembro de 2008, Proc. n.2 0348/08, disponivel em http://www.dgsi.pt/.

180 Ac. do STA de 02 de Dezembro de 2009, Proc. n.> 01088/08, disponivel em http://www.dgsi.pt/.

181 Ac. do STA de 09 de Fevereiro de 2012, Proc. n.> 0678/11, disponivel em http://www.dgsi.pt/.
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O art. 16° da LRCEE'™ insere-se no Cap. V da LRCEE e tem como epigrafe
“Indemnizacdo pelo sacrificio”. Esta disposi¢ao legal determina que o Estado e demais

% se constituam na obrigacdo de indemnizar os

pessoas colectivas de direito publico®
particulares, quando, por razdes de interesse publico, Ihes imponham encargos ou causem
danos. Néo obstante, o legislador delimita o ambito dos danos indemnizaveis, aqueles que se
revelem especiais e anormais*®. Por essa raz&o, excluem-se do &mbito do art. 16.° da LRCEE
todos 0s danos que possam considerar-se comuns'®® e normais*®®.

Se assim ndo fosse, ou seja, “se o Direito fosse aqui longe de mais, o Estado ndo teria
capacidade financeira para suportar o pagamento de todas as indemnizacOes a que
fatalmente seria condenado(...)E por isso que o legislador, tal como ja sucedia com o
Decreto-Lei n.° 48 051, de 21 de Novembro de 1967, condiciona o dever de indemnizar a
verificacdo da existéncia dos requisitos da especialidade e da anormalidade do prejuizo**’.

Quanto a indemnizacdo, o legislador aponta para o critério do “grau de afectagdo do
conteudo substancial do direito ou interesse violado ou sacrificado”. Justifica-se esta
referéncia, uma vez que na maior parte dos casos (por ndo ser possivel ou por ndo ser

I8, N&o sendo possivel recorrer a

razoavel) ndo se procede a reconstituicdo natura
reconstituicdo natural, a indemnizacdo tera de ser fixada em dinheiro (cf. art. 3° n.° 2 da
LRCEE), devendo ai atender-se apenas ao grau de desvalorizacdo do bem danificado e ndo ao

seu valor de mercado ou de substituicdo, como ocorre nos casos de indemnizacdo por

182 Dispde que “O Estado e as demais pessoas colectivas de direito ptblico indemnizam os particulares a quem,

por razdes de interesse publico, imponham encargos ou causem danos especiais e anormais, devendo, para o
célculo da indemnizacdo, atender-se, designadamente, ao grau de afectacéo do contetido substancial do direito
ou interesse violado ou sacrificado.”.

163 \/eja-se a nota de rodapé 17.

164 Neste sentido o art. 2° da LRCEE estatui 0 seguinte: “ (...)consideram-se especiais 0s danos ou encargos que
incidam sobre uma pessoa ou um grupo, sem afectarem a generalidade das pessoas, e anormais 0s que,
ultrapassando os custos proprios da vida em sociedade, merecam, pela sua gravidade, a tutela do direito”.

%5 Reputam-se como comuns “0s danos que recaiam genericamente sobre todos os cidaddos ou sobre
categorias amplas e abstractas de pessoas (por exemplo, restricdes a circulagédo ou obrigacdo de permanéncia
num dado local por razdes de seguranca ou de salde publica; proibicdes temporérias de consumo de certos
bens, como dgua, gds ou electricidade, em periodos de crise)”. Freitas do Amaral, Diogo, “Curso de Direito
Administrativo”, cit., pag. 744.

186 Reputam-se como normais aqueles danos que “se possam considerar habituais e aceitaveis dentro do
“minimo de risco” que é proprio da vida em sociedade (por exemplo, os incomodos decorrentes da
impossibilidade temporaria de circular numa determinada rua devido as medidas de seguranca impostas por
ocasido da visita de Chefes de Estado estrangeiros — passagem de cortejos automoveis — ou da realizagdo de
manifestagdes ou eventos desportivos; a maior intensidade de trafego ou constrigdes ao mesmo na proximidade
de certos edificios publicos, etc)”. Ibidem.

17 Ipidem.

168 \/eja-se a nota de rodapé 6. O legislador, no n.° 1 do art. 3° da LRCEE, mostra a sua preferéncia primaria pela
reconstituicdo natural, como alias, também o faz no n.° 1 do art. 566° do CC.
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expropriacdo’®. O legislador aponta igualmente para outros dois conceitos indeterminados:
“violado” e “sacrificado”. Neste sentido, FREITAS DO AMARAL' refere que o termo
“violado” diz respeito aqueles actos danosos que ab initio sdo ilicitos, mas que se tornam
licitos em virtude de uma causa de justificacdo; por seu turno, o termo “sacrificado” aponta
antes para um problema de compensacao de um sacrificio.

Aponte-se ainda, que o disposto no art. 16° da LRCEE, ao servir-se do advérbio

171 reflecte uma manifesta intencdo em ndo se querer estabelecer um

“designadamente
numerus clausus de danos indemnizéaveis. Com efeito, desde que sejam “especiais” e
“anormais”, devem igualmente ser abrangidos na indemnizacdo outros danos que néo
estejam relacionados com o “grau de afectacdo do conteudo substancial do direito ou
interesse violado ou sacrificado”. O preceito abrange assim os lucros cessantes, 0s danos
futuros previsiveis, bem como os danos ndo patrimoniais ou morais (quanto a estes, desde
que pela sua gravidade merecam a tutela direito, nos termos do art. 496° do CC)*"%

O dano, esse, deveré ser integralmente reparado, ndo podendo haver lugar a diminui¢do do
montante indemnizatério. Se assim ndo fosse, o principio da igualdade seria violado, na
medida em que o particular lesado contribuiria mais do que os outros para a prossecucao do
interesse plblico'”. Subverter-se-ia o fundamento subjacente a este instituto: o principio da
justa distribuicdo dos encargos publicos ancorado nos principios do Estado de Direito (art. 2°

CRP) e da igualdade (art. 13° da CRP).

189 Medeiros, Rui [et al.], “Comentério ao Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e
demais Entidades Publicas”, cit., pag. 474.

170 Ereitas do Amaral, Diogo, “Curso de Direito Administrativo”, cit., pags. 742-743.

Y Sobre o exposto a propésito do advérbio “designadamente” cf. Cadilha, Carlos, “Regime da
responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais entidades ptblicas anotado”, Coimbra editora, 2008,
pags. 303-304.

72 Correia, Alves, “A indemnizagio pelo sacrificio: contributo para o esclarecimento do seu sentido e alcance”,
cit., pags. 154-155. Apud. Medeiros, Rui [et al.], “Comentirio ao Regime da Responsabilidade Civil
Extracontratual do Estado e demais Entidades Publicas”, cit., pag. 474. Embora Carlos Cadilha e Carla Amado
Gomes entendam que se excluem do &mbito da indemnizagéo os danos indirectos.

Para Carlos Cadilha 0 montante indemnizatério deve limitar-se “as consequéncias imediatas da perda da
disponibilidade do bem ou da sua limitagdo, excluindo quaisquer efeitos indirectos(...).” - Cf. Cadilha, Carlos,
“Regime da responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais entidades publicas anotado”, cCit., pag.
303.

Carla Amado Gomes aponta para a ndo inclusdo de lucros cessantes na indemnizacéo pelo sacrificio e, bem
assim, de uma sua eventual reducdo mesmo em relacdo a danos emergentes — cf. Gomes, Carla Amado, “A
compensagdo administrativa pelo sacrificio: reflexdes breves e notas de jurisprudéncia” em “Estudos de
Homenagem ao Prof. Doutor Jorge Miranda”, vol. IV (Direito Administrativo e Justica Administrativa), 2012,
pag. 170. Apud. Medeiros, Rui [et al.], “Comentario ao Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do
Estado e demais Entidades Publicas”, cit., pags. 475-476.

13 Canotilho, Gomes, “O problema da responsabilidade do Estado por actos licitos™, cit., pags. 321-322 Apud.
Medeiros, Rui [et al.], “Comentario ao Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e demais
Entidades Publicas”, cit., pag. 474.
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2. Considerac6es doutrinais em torno do art. 16° da LRCEE

A opcdo do legislador, ao epigrafar o Capitulo V com o termo “Indemnizagdo pelo
Sacrificio” (ndo utilizando o termo “responsabilidade”), assim como a insercédo sistematica do
art. 16° da LRCEE (inserido na ultimo capitulo do diploma) tem levado a doutrina a uma
acesa discussao.

Para ALVES CORREIA', estamos aqui perante “quatro tipos de responsabilidade do
Estado em sentido amplo, os quais tém origem em factos distintos, assentam em diferentes
pressupostos e obedecem a regimes juridicos diversos”. Trata-se assim de um
“superconceito” de responsabilidade do Estado em sentido amplo, englobador daqueles tipos
de responsabilidade.

Por sua vez, VIEIRA DE ANDRADE!, entende que ja ndo estamos perante situacdes
gue possam ser subsumiveis aos quadros da responsabilidade civil em sentido estrito, por duas
razdes: em primeiro lugar, porque estamos perante situagdes em que os efeitos danosos
produzidos na esfera juridica dos lesados foram queridos ou sdo aceitaveis na perspectiva do
interesse publico; em segundo lugar, porque sao situacfes, em que a partida, ndo é pensavel a
reconstituicdo natural da situacdo anterior ou da situacdo hipotética actual — sendo esta a
solucdo primaria e preferida de indemnizacédo por responsabilidade civil. Por conseguinte, séo
situacdes que implicam uma indemnizacao pecuniaria ou de valor patrimonial.

Outros consideram a responsabilidade (da Administracdo) por facto licito e a indemnizacéo
pelo sacrificio como uma modalidade de responsabilidade'’®. Neste sentido, MARCELO
REBELO DE SOUSA e ANDRE SALGADO MATOS!Y entendem que existem duas
modalidades de responsabilidade civil administrativa por facto licito: a responsabilidade pelo
sacrificio de bens pessoais e por danos causados em estado de necessidade (cf. art. 16°

LRCEE) e a responsabilidade civil pela legitima ndo reconstituicdo da situacdo actual.

7 Correia, Alves, “A indemnizagdo pelo sacrificio: contributo para o esclarecimento do seu sentido e alcance”,
cit., pags. 154-155. Apud. Medeiros, Rui [et al.], “Comentario ao Regime da Responsabilidade Civil
Extracontratual do Estado e demais Entidades Publicas”, cit., pag. 431.

1% Andrade, Vieira de, “A responsabilidade indemnizatéria dos poderes piblicos em 3D: Estado de Direito,
Estado Fiscal, Estado Social”, RLJ, Ano 140 (2011), n.° 3969. Pags. 345 ¢ ss. e 352-353. Apud. Medeiros, Rui
[et al.], “Comentario ao Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e demais Entidades
Publicas”, cit., pag. 431.

176 Maria da Gléria Garcia considera, a propésito da responsabilidade por facto licito, que para além de algumas
situacdes especialmente previstas na lei, acrescem as resultantes da clausula geral constante do artigo 16° da lei
n.° 67/2007 — cf. Garcia, Maria da Gloria, “A responsabilidade civil do Estado e das regides autonomas pelo
exercicio da funcdo politico-legislativa e a responsabilidade civil do Estado e demais entidades publicas pelo
exercicio da funcdo administrativa”, cit., pags. 320-321.

Y7 Medeiros, Rui [et al.], “Comentario ao Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e
demais Entidades Publicas”, cit., pag. 432 e Sousa, Marcelo Rebelo de, e Matos, André Salgado de,
“Responsabilidade Civil Administrativa - Direito Administrativo Geral - Tomo III”, cit., pags. 42-44.
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Propdem inclusive (devido ao facto do legislador, no art. 16° da LRCEE, referir-se a
responsabilidade pelo sacrificio em termos excessivamente amplos) uma interpretacdo
restritiva deste preceito (e portanto conforme a Constituicdo). Para estes autores, 0 ambito do
art. 16° da LRCEE restringe-se a responsabilidade pelo sacrificio de bens pessoais e por danos
causados em estado de necessidade. As pretensdes indemnizatdrias pelo sacrificio de direitos
patrimoniais privados, essas, encontram-se excluidas deste dmbito, devendo por isso, ser
enquadradas noutros termos.

Também FREITAS DO AMARAL'® considera que “o legislador do RCEEP adoptou
uma perspectiva muito ampla(...)reflectida na propria designacdo que utiliza:

‘.

“Indemniza¢do pelo sacrificio””, designacdo essa que ‘“‘vai muito para além da
responsabilidade por acto licito em sentido proprio”. Elenca ainda como exemplos de fontes
de responsabilidade objectiva por acto licito, ou pelo sacrificio: a expropriacao por utilidade
publica; a requisicdo por utilidade publica; as serviddes administrativas, a ocupacdo
temporaria de terrenos adjacentes as estradas para execuc¢do de obras publicas; o exercicio do
poder de modificacdo unilateral do contrato administrativo; a existéncia de uma causa
legitima de inexecucdo de sentenca de um tribunal administrativo proferida contra a
Administragdo. Conclui no sentido de que todos estes casos, assim como outros semelhantes,
ficam cobertos pela lei, que obriga a Administracdo a indemnizar os lesados, dado que a lei €
“suficientemente ampla para abranger as principais situagoes tipicas’ .

A propria doutrina italiana*"

integra a “indennizzo” pelo “sacrificio particolare na
“responsabilita da atti leciti” e aponta como seu fundamento imediato o principio da
igualdade, enquanto forma de restauragdo de um “equilibrio” face aos outros membros da
comunidade, mediante o pagamento de uma quantia em dinheiro.

Por fim, é conveniente referir aquela parte da doutrina'®® que entende que a indemnizacao
pelo sacrificio se situa fora do &mbito da responsabilidade civil. Neste sentido, JOAO
CAUPERS™ afirma que “Cobrir estas situagoes com o manto da responsabilidade civil
significa desligar por completo 0 nome da coisa: estas ndo sédo, ndo podem ser, situacoes
geradoras de responsabilidade — ou entdo este termo deixa de ter qualquer significado”. Por

isso, considera que esteve bem, o legislador, em nao utilizar o termo “responsabilidade”,

178 Ereitas do Amaral, Diogo, “Curso de Direito Administrativo™, cit., pags. 742-743.

1 Falcon, Giandomenico, “Lezioni di Diritto Amministrativo™, vol. 1. , 2005, pag. 245.

180 Referimo-nos, por exemplo, a Jodo Caupers e Carla Amado Gomes. Assim vide. Medeiros, Rui [et al.],
“Comentario ao Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e demais Entidades Publicas”, cit.,
pag. 432.

181 Caupers, Jodo, “Introdugdo ao Direito Administrativo”, 10> Ed., Ancora editora, pag. 343.
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optando assim pela designacdo “indemnizagdo pelo sacrificio”. Conclui que “estamos muito
mais perto de uma situacdo como a expropriacao por utilidade publica do que um caso de
responsabilidade civil”. No sentido de decifrar porque razéo o legislador encerrou 0 RRCEE
com esta matéria, sugere que a mesma tinha de estar regulada nalgum lado. Reconhece, no
entanto, que embora esta ndo seja resposta satisfatdria, também ndo justifica grandes

especulacoes.
3. O restrito ambito de aplicacdo e seus pressupostos

a) O restrito ambito de aplicacdo

A interpretacdo do preceituado no art. 16° da LRCEE tem sido objecto de uma vasta
discussao, quer por banda da doutrina, quer por banda da jurisprudéncia.

Parece ter sido clara a intencdo do legislador em se afastar dos quadros da
responsabilidade. Por essa mesma razdo ter& optado pela utilizacdo do termo “indemnizagdo”
ao invés de “responsabilidade”. Subjacente a esta opc¢do, estd a ideia de que as pretensdes
indemnizatérias pelo sacrificio de direitos patrimoniais privados sdo fundamentalmente
alheias a responsabilidade civil. Além do mais, esqueceu-se que o dever de indemnizacéo por
factos licitos pode igualmente decorrer do sacrificio de direitos de caracter pessoal.

A terminologia utilizada levou a uma excessiva amplificacdo do regime da “Indemnizacao
pelo sacrificio”, sujeitando as pretensdes indemnizatorias pelo sacrificio de direitos
patrimoniais privados & ocorréncia de um dano “especial” e “anormal’®*, dessa forma
violando o art. 62°, n.° 2 da CRP*®. Por essa razdo, imp6e-se uma interpretacao restritiva (em
conformidade com a CRP) do art. 16° da LRCEE, assente na exclusdo das pretensdes
indemnizatérias pelo sacrificio de direitos patrimoniais privados.

Nesta senda de duvidosa constitucionalidade, acrescente-se, que o actual regime do art. 16°
da LRCEE eliminou o regime especifico anteriormente existente para a responsabilidade por
actos praticados em estado de necessidade, submetendo-os, de igual modo, a ocorréncia de

um dano “especial” e “anormal”. Neste dominio, e ao contrario do sucede com as pretensdes

182 Sintetizando, o legislador optou pela utilizacdo do termo “indemniza¢do” para nela incluir as pretensdes
indemnizatdrias pelo sacrificio de direitos patrimoniais privados, uma vez que as mesmas sdo alheias a
responsabilidade civil. Ao fazé-lo, sujeitou-as a ocorréncia de um dano “especial” e “anormal”, dessa forma
violando o art. 62°, n.° 2 da CRP.

183 Dispbe que “4 requisi¢do e a expropriagio por utilidade publica sé podem ser efectuadas com base na lei e

i)

mediante o pagamento de justa indemniza¢do.”.
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indemnizatorias pelo sacrificio de direitos patrimoniais privados, a solugdo ndo é passivel de
ser superada com uma interpretacdo conforme com a Constituigéo.

Face as criticas apresentadas, € de concluir que o art. 16° da LRCEE devera interpretado de
modo restritivo, excluindo-se do seu ambito, as pretensdes indemnizatorias pelo sacrificio de
direitos patrimoniais privados, enquadrando-as em termos diversos através de uma
interpretacdo conforme com a CRP.

Em suma, o ambito do art. 16° da LRCEE cinge-se a responsabilidade pelo sacrificio de
bens pessoais (designadamente a vida, a integridade fisica, a salde e a qualidade de vida, bem
como os direito de personalidade referidos no art. 26° n.° 1 da CRP) e por danos causados
em estado de necessidade.

Para outros, 0 ambito objectivo do art. 16° da LRCEE, vislumbra-se, desde logo, através da
sua funcdo sistémica. Consequentemente, consideram-no como uma espécie de “norma de
recepcdo” das situacdes merecedoras de indemnizacdo ndo especialmente reguladas®®. De
modo idéntico, MARIA DA GLORIA GARCIA, acrescenta que a referida disposigéo legal
“funciona como uma clausula de salvaguarda para cobrir aquele «resto» de actuacdes
causadoras de danos que, num Estado de Direito, ndo podem deixar de dar lugar ao
pagamento de uma indemnizagdo 185 Destina-se, nomeadamente, a “cobrir situacbes ndo
previstas em lei especial mas em que o Estado e as demais pessoas colectivas de direito
publico devem indemnizar os particulares a quem, «por raz@es de interesse publico», impdem
«encargos» ou causam «danos especiais e anormais» a bens pessoais (...). 5.

O ambito deste preceituado recorta-se, quer a partir do teor literal do art. 16° da LRCEE,
quer a partir da sua localizacdo sistematica. Tal decorre ndo s6 da referéncia expressa as
“razoes de interesse puiblico” como requisito da indemnizacéo pelo sacrificio, mas também
da contraposi¢do do capitulo em que se insere, com os capitulos Il a IV, onde se encontram
disciplinados os termos da responsabilizacdo dos poderes publicos pelo seus actos e omisses
ilicitos imputaveis, respectivamente, a funcdo administrativa, a funcéo jurisdicional e a fungéo

politico-legislativa'®’.

184 Assim apontou a jurisprudéncia do Tribunal Constitucional. Veja-se 0 Ac. do TC n.° 525/2011 de 21 de
Dezembro de 2011, disponivel em www.dgsi.pt.

18 Garcia, Maria da Gléria, “A responsabilidade civil do Estado e das regides auténomas pelo exercicio da
funcdo politico-legislativa e a responsabilidade civil do Estado e demais entidades publicas pelo exercicio da
fung@o administrativa”, cit., pag.321.

' Ibidem.

87 Medeiros, Rui [et al.], “Comentario ao Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e
demais Entidades Publicas”, cit., pag. 459.
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Neste sentido, CARLOS CADILHA defende que a“imposi¢do pelo sacrificio” envolve
“todo o tipo de actividade publica e ndo apenas a que possa caracterizar a pratica de actos
ou operacdes materiais administrativos (...).”"%. A propésito da sistematizacdo utilizada,
considera que a mesma evidencia tratar-se de “uma forma de responsabilidade civil distinta
das demais e que se ndo reconduz a uma mera espécie de responsabilidade pelo exercicio da

“189 0 mesmo autor, elenca ainda algumas situacdes tipicas de

fungdo administrativa.
indemnizacdo pelo sacrificio, como sdo exemplo os programas de proteccdo sanitaria ou de
profilaxia veterinéria, as medidas de direccéo econémica e certo tipo de medidas policiais'*.
N&o obstante, exclui do referido regime aquelas situagdes que se encontram especialmente
reguladas por lei, como sdo exemplo a expropriacéo por utilidade publica e a requisicio™.

Ainda no sentido de que o art. 16° da LRCEE abrange as funcbes administrativa,
jurisdicional e politico-legislativa, MARIA JOSE RANGEL DE MESQUITA? assevera que

“A indemniza¢do aos particulares pelo sacrificio reporta-se a imposicdo de encargos ou
danos especiais e anormais causados por razdes de interesse publico e independentemente da
fungdo do Estado em causa.”

Por ultimo, ALVES CORREIA assegura que este é um “instituto congregador de todos os
casos de indemnizacdo de danos ou encargos especiais e anormais, resultantes de atos de
poder publico licitos, praticados por razdes de interesse publico” . Apesar disso, entende
ser de excluir a aplicacdo deste artigo aos danos especiais e anormais resultantes do exercicio

da funcéo jurisdicional™®.

b) Pressupostos*®
O ambito do art. 16° da LRCEE, entdo reduzido ao sacrificio de bens pessoais e aos danos
causados em estado de necessidade, assenta em quatro pressupostos: facto voluntério,

licitude, dano e nexo de causalidade.

188 Cadilha, Carlos, “Regime da responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais entidades ptblicas
anotado”, cit., pag. 300.

189 |bidem., pag. 301.

190 Ipidem., pag. 307.

1 Ihidem., pags. 307-308.

192 Mesquita, Maria José Rangel de, “O Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e
Demais Entidades Publicas e o Direito da Unido Europeia”, Almedina, 2009, pag. 25.

193 Correia, Alves, “A indemnizagdo pelo sacrificio: contributo para o esclarecimento do seu sentido e alcance”,
cit., pag. 148. Apud. Medeiros, Rui [et al.], “Comentario ao Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual
do Estado e demais Entidades Publicas”, cit., pag. 460.

9% Ihidem., pags. 460 e 467.

195 Sobre os pressupostos veja-se Sousa, Marcelo Rebelo de, e Matos, André Salgado de, “Responsabilidade
Civil Administrativa - Direito Administrativo Geral - Tomo III”, cit., pag. 43.
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Quanto ao facto voluntario, 0 mesmo pode traduzir-se num acto administrativo ou num
acto material. Exclui-se do conceito de acto voluntario o regulamento, porquanto o mesmo é
incapaz de produzir danos ressarciveis no ambito desta modalidade de responsabilidade civil,
atendendo ao caracter necessariamente especial do dano.

O segundo pressuposto, contrario ao regime-regra da responsabilidade civil, que assenta na
ilicitude, é a licitude do acto. Apesar do art. 16° da LRCEE né&o o referir, de modo expresso, 0
mesmo infere-se através da sistematica conjugacdo com 0S preceitos respeitantes a
responsabilidade delitual e responsabilidade pelo risco.

Note-se, no que diz respeito a responsabilidade por danos causados em estado de
necessidade, que a ilicitude da actuagdo administrativa tem de estar justificada por estado de
necessidade, abrangendo todos os seus pressupostos e requisitos, designadamente a estrita
necessidade da actuacdo administrativa para obtencdo do objectivo visado (que tera de ser o
interesse publico, atento o expresso no art. 16° da LRCEE). Caso ndo haja justificacdo da
ilicitude, recai-se na esfera da responsabilidade delitual.

O terceiro pressuposto € o dano. Note-se que nem todos o danos sdo susceptiveis de
ressarcimento, porquanto, exige-se, em regra, que o dano se produza na esfera de bens
pessoais. Por outro lado, 0s danos patrimoniais s6 sdo susceptiveis de indemnizagdo se
resultantes de um estado de necessidade. Fora desta situagéo, e tratando-se de danos em bens
patrimoniais, recai-se na pretensdo indemnizatoria pelo sacrificio de direito patrimoniais
privados.

Nos termos do art. 16° da LRCEE, o encargo ou dano terd de ser especial e anormal,
considerando-se especiais 0s danos ou encargos que incidam sobre uma pessoa ou um grupo,
sem afectarem a generalidade das pessoas e, por anormais 0s que, ultrapassando 0s custos
proprios da vida em sociedade, merecam, pela sua gravidade, a tutela do direito — conforme
dispbe o art. 2° da LRCEE.

O ultimo pressuposto € o nexo de causalidade. Neste sentido, exige-se uma ligacdo entre o
facto licito e o0 encargo ou dano especial e anormal. O proprio art. 16° da LRCEE refere-se a
este nexo de causalidade, de modo implicito, através da expressdo “imponham encargos ou

causem danos”.

4. O caso especial das pretensdes indemnizatorias pelo sacrificio de direitos patrimoniais

privados
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a) Da nocdo de pretensbes indemnizatorias pelo sacrificio de direitos patrimoniais
privados a interpretacdo duplamente extensiva do art. 62° n.° 2 da CRP'*®

Como ja vimos, a existéncia de conflitos entre o interesse publico e os interesses
particulares ¢é algo inevitavel e particularmente frequente. N&o sdo raras as vezes em que 0O
interesse particular cede perante o interesse publico. Significa que os direitos privados, em
particular, aqueles que tém caracter patrimonial, podem ser restringidos ou mesmo extintos
por decisdes administrativas legitimas.

Como consequéncia do principio do Estado de direito e 0 seu decorrente respeito pelas
posicdes juridicas subjectivas dos particulares, a Administracdo é obrigada a reparar 0s
prejuizos provocados pela sua actividade, ainda que por diversas vezes actue em
conformidade com a esfera patrimonial das pessoas. Neste casos, a legitima afectacdo dos
direitos patrimoniais privados pela administracdo confere aos particulares o direito de exigir o
ressarcimento dos prejuizos provocados.

Embora a maior parte da doutrina opte por submeter as pretensfes indemnizatdrias pelo
sacrificio de direito patrimoniais privados ao regime do art. 16° da LRCEE (que inclui a
responsabilidade civil admnistrativa por facto licito), a verdade é que esta previsdo legal é
demasiadamente ampla para abranger as lesdes de bens quer pessoais, quer patrimoniais.

Por essa razdo, impde-se uma interpretacao restritiva (conforme a Constituicéo) do art. 16°
da LRCEE, reduzindo o seu ambito de aplicacdo ao sacrificio de bens pessoais e aos danos
causados em estado de necessidade, sob pena de ndo o fazendo, violar-se parcialmente o
fundamento constitucional imediato das pretensdes indemnizatorias pelo sacrificio de direitos
patrimoniais privados — o art. 62° n.° 2 da CRP.

A doutrina tradicional (e maioritaria) ndo é sustentavel, essencialmente por uma dupla
ordem de razdes: uma tedrica e outra historica.

Por um lado, e no que respeita ao fundamento tedrico, porque a afectacéo licita e normal de
posicbes juridicas subjectivas alheias, mediante actos imperativos, ndo ocorre
paradigmaticamente no direito privado, pelo que os quadros gerais do instituto da
responsabilidade civil, nele forjados, ndo estdo vocacionados para o seu enquadramento™®”.

Por outro lado, esta doutrina ndo tem qualquer fundamento histérico, porquanto, enquanto
que a responsabilidade civil do Estado por actos de autoridade foi consistentemente negada
durante todo o séc. XIX e durante parte do séc. XX, ao invés, o dever de indemnizar por

19 Cf. Sousa, Marcelo Rebelo de, e Matos, André Salgado de, “Responsabilidade Civil Administrativa -
Direito Administrativo Geral - Tomo 1117, cit., pags. 57-59.
97 Ibidem., pég. 58.
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expropriagdes da propriedade privada é aceite e enfaticamente proclamado no Estados
europeus continentais desde a Revoluc&o Francesa'*®,

Neste sentido, o art. 17° da DDHC de 1789, que ignorava a responsabilidade civil
administrativa, estabelecia que o sacrificio excepcional do “invioldvel e sagrado” direito de
propriedade pelos poderes publicos s6 poderia fazer-se mediante ‘“uma justa e prévia
indemnizacgdo 199,

O proprio n.° 2 do art. 62° da nossa Constituicdo, fundamento imediato®® das pretensées
indemnizatorias pelo sacrificio de direitos patrimoniais privados e que constitui uma
derivagéo do art. 17° da DDHC, encontra-se devidamente autonomizado do art. 22° da CRP,
que prevé a “Responsabilidade das entidades ptblicas”.

Assim, “independentemente do alcance do artigo 22.° da Constitui¢do, [...] a obriga¢do
de indemnizar os danos causados licitamente na propriedade privada esta, antes de mais,
regulada por disposi¢gdes constitucionais especiais ou, mais concretamente, pelo preceito
constitucional que prevé a indemnizacdo dos danos provocados pelo sacrificio licito de
direitos patrimoniais dos particulares (cf.n.° 2 do artigo 62.° da Constituicio (...)."** .

O art. 62°, n.° 2 da CRP impde uma interpretacdo duplamente extensiva. Por um lado, os
conceitos de requisicdo e expropriacdo tém de ser entendidos num sentido material, de modo
a abranger ndo apenas 0s actos juridico-publicos com essas designacdes, mas também
quaisquer actos ablativos analogos, ainda que ndo administrativos, de alcance similar. Por
outro lado, o conceito de propriedade privada também tera de ser interpretado amplamente, de
modo a abranger ndo apenas o direito de propriedade regulado no CC, como outros direitos de
natureza real (usufruto, serviddo) e bem assim os direitos patrimoniais de caracter crediticio,
como o0s emergentes de contratos (direitos pessoais de gozo, como o arrendamento, e puros
direitos de crédito). Desta forma, vislumbra-se um regime comum das pretensdes
indemnizatérias pelo sacrificio de todo e qualquer direito patrimonial privado, situado a
margem da ldgica do art. 16° da LRCEE, ndo se exigindo a demonstracdo do caracter especial

e anormal dos prejuizos provocados como condicao da sua ressarcibilidade.

% Ibidem.

99 Ibidem.

20 0 seu fundamento Gltimo serd sempre o principio da justa distribuicdo dos encargos publicos também
identificado na pag. 35.

0 Rui Medeiros, anotagdo ao artigo 62.° em Miranda, Jorge e Medeiros, Rui, “Constituicdo Portuguesa
Anotada”, 1., 2.* ed. 2010, anot. XXV, pags. 1263-1264.
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Ainda assim, ha quem tenha um entendimento diverso. Neste seguimento, VIEIRA DE
ANDRADE?, alerta para a sobrevalorizacdo do alcance normativo do direito de propriedade

privada®®

ao afirmar que embora o direito de propriedade “ndo se restrinja ao direito
civilistico de propriedade, [0 mesmo]ndo abrange seguramente (...) todas e quaisquer
faculdades de uso e fruicdo (menos ainda, de transformac@o) do solo, nem qualquer
dimensdo subjetiva patrimonial da vida econémica, mas apenas aquelas dimens@es que, tal
como o direito a ndo ser privado da sua propriedade (a ndo ser mediante justa
indemnizac&o), sejam essenciais d realizacio da autonomia do homem como pessoa.”***,
Conclui que € por isso ilegitimo “retirar da Constitui¢cdo a exigéncia de que toda a lesdo ou
qualquer sacrificio licito de direitos patrimoniais privados originados pelo Estado [...] tenha
de obedecer ao modelo de indemnizacéo integral e concomitante decorrente do n.° 2 do
artigo 62. 01208

No mesmo sentido, CARLA AMADO GOMES defende que: “/n/em o artigo 16.° se filia
no artigo 62.°2 da Constituicio nem, na parte em que se ancore no artigo 62.%1 da
Constituicdo (relativamente a outros danos de natureza patrimonial excedentarios em face do
conceito classico e médio de expropriacdo), se deve entender que foge aos canones da
proporcionalidade e da igualdade ao estabelecer os pressupostos da especialidade e

. 206
anormalidade do prejuizo. .

b) Fontes e pressupostos das pretensGes indemnizatorias pelo sacrificio de direitos
patrimoniais privados

Partindo de uma interpretacdo duplamente extensiva do art. 62° n.° 2 da CRP, é de concluir
que as pretensBes indemnizatoérias pelo sacrificio de direitos patrimoniais privados podem

emergir de diversas situacoes.

202 Medeiros, Rui [et al.], “Comentario ao Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e
demais Entidades Publicas”, cit., pag. 454.
23 O proprio Tribunal Constitucional tem vindo a pronunciar-se neste mesmo sentido - cf. o Ac. do TC n.?
421/2009 de 13 de Agosto de 2009 e Ac. do TC n.° 187/2001 de 2 de Maio 2001, ambos disponiveis em
http://www.tribunalconstitucional.pt/.
204 Andrade, Vieira de, “A responsabilidade indemnizatoria dos poderes publicos em 3D: Estado de Direito,
Estado Fiscal, Estado Social”, cit., pag. 357. Apud. Medeiros, Rui [et al.], “Comentario ao Regime da
Iz:({)gsponsabilidade Civil Extracontratual do Estado e demais Entidades Publicas”, cit., pag. 454.

Ibidem.
2% Gomes, Carla Amado, “A compensacdo administrativa pelo sacrificio: reflexdes breves e notas de
jurisprudéncia” em “Estudos de Homenagem ao Prof. Doutor Jorge Miranda”, cit., pag. 169. Apud. Medeiros,
Rui [et al.], “Comentario ao Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e demais Entidades
Publicas”, cit., pag. 454.
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Tais pretens6es emergem dos actos de expropriacao (arts. 1°, 23° a 32° do CE) ou de actos
analogos, como a requisicéo (art. 80°, n.° 1 do CE), a constitui¢do de serviddes (art. 8° do CE),
a ocupacdo temporaria de imdveis (art. 18° n.° 4 do CE), os actos de rescisdo e modificacdo
unilateral de contratos administrativos, 0s instrumentos de gestdo territorial, mormente
designados “indemnizagdo pelos planos” , a imposicdo de medidas preventivas no quadro da
elaboracdo, alteracdo ou revisdo de planos municipais de ordenamento de territério, bem
como outras condutas legais da administracdo cujos efeitos sobre direito alheios de caracter
patrimonial sejam similares aos dos actos indicados®”".

Os pressupostos®® das pretensdes indemnizatérias pelo sacrificio de direitos patrimoniais
privados sdo o facto voluntario, a conformidade juridica do facto voluntario, o dano e o nexo
de causalidade.

O facto voluntario pode traduzir-se hum acto administrativo (nos casos de requisicdo, da
modificacdo e da resciséo unilateral de contratos administrativos) ou num regulamento (no
caso de instrumentos de gestéo territorial).

O segundo pressuposto, prende-se com a necessidade do facto voluntario ser conforme ao
direito. Noutra palavras, s6 hd lugar a uma pretensdo indemnizatéria pelo sacrificio de
direitos patrimoniais privados se 0 acto que traduz aquele sacrificio for conforme ao direito.
Esta conformidade ndo poderd ocorrer, em caso algum, da justificacdo por estado de
necessidade, porquanto nesse caso aplicar-se-ia o vertido no art. 16° da LRCEE. Por outro
lado, tratando-se de acto ilegal, além de ser possivel a exigéncia da sua remocao, a pretensdo
reintegratoria do particular lesado é a da responsabilidade civil delitual.

Quanto ao dano, aponte-se que apenas a diminuicdo ou a supressdo de vantagens
patrimoniais podem ser considerados para estes efeitos. Contudo, contrariamente ao disposto
no art. 16° da LRCEE, aqui ndo se exige o caracter especial e anormal do dano. Refira-se
ainda a existéncia de diversas normas especiais que delimitam os danos ressarciveis em
termos diferentes®®,

Por ultimo, o nexo de causalidade, traduz-se na exigéncia de uma ligacdo entre o facto
licito (voluntério) e o dano. A averiguacdo do nexo de causalidade ndo justifica grandes

especificidades em relacéo a responsabilidade civil.

27 Sousa, Marcelo Rebelo de, e Matos, André Salgado de, “Responsabilidade Civil Administrativa - Direito
Administrativo Geral - Tomo 111", cit., pag. 60.

2% |bidem., pags. 60-62.

299 para mais desenvolvimentos, Ibidem., pag. 61.
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c) A indemnizacdo pelo sacrificio de direitos patrimoniais privados

A exposicdo relativa a indemnizagdo pelo sacrificio de direitos patrimoniais privados
assenta em trés vectores essenciais: a exigéncia de uma indemnizacdo contemporanea ao
sacrificio, a exigéncia de uma justa indemnizacéo e, por ultimo, mas ndo menos importante, o
contetdo da indemnizacéo pelo sacrificio de direitos patrimoniais privados.

Assim, e como tracgo distintivo do que ocorre na responsabilidade civil, a indemnizagéo
pelo sacrificio de direitos patrimoniais privados tem que ser contemporanea ao sacrificio,
conforme se depreende do vertido no art. 62° n.° 2 da CRP. Ao passo que na responsabilidade
civil a indemnizacdo é uma consequéncia dos actos danosos, a indemnizacgdo pelo sacrificio
de direitos patrimoniais privados, por seu turno, constitui um verdadeiro requisito de
legalidade de tais actos. A requisicdo e a expropriacdo por utilidade pablica s6 podem ser
efectuadas com base na lei e mediante o pagamento de justa indemnizacdo. SO assim se
descortina a legalidade ou conformidade juridica de tais actos.

A exigéncia da contemporaneidade da indemnizacéo em relagdo ao dano é frequentemente
referida em diversas disposi¢fes legais, como é o caso do art. 1° do CE, através do qual
decorre que “Os bens imdveis e os direitos a eles inerentes podem ser expropriados por causa
de utilidade pablica compreendida nas atribuicdes, fins ou objecto da entidade expropriante,
mediante 0 pagamento contemporaneo de uma justa indemnizagdo nos termos do presente
Cdédigo.”. Sempre que a indemnizacgdo ndo for contemporanea da producdo do dano, o acto
danoso é ilegal, pelo que a reintegracdo da esfera juridica lesada se fara nos termos da
responsabilidade extracontratual delitual.

O caréacter justo da indemnizacdo, é uma decorréncia directa do disposto no n.° 2 do art.
62° da CRP e uma decorréncia indirecta do principio da justica, ora plasmado no n.° 2 do art.
266° da CRP*!. Esta referéncia a justica da indemnizacéo deve ser entendida como uma
simples e pura exigéncia, de que a indemnizacéo reintegre a esfera juridica do lesado em toda
a medida dos danos patrimoniais sofridos e imputaveis ao acto danoso. Os arts. 23°, n.° 1 e
84°, n.° 2 do CE, referentes a expropriacdo e requisi¢do, confirmam esta disposi¢do
constitucional.

A propésito da “justa indemnizagdo”, refira-se que “ndo é uma qualquer indemnizag¢do

que funciona como pressuposto de legitimidade da expropriacdo. Ha de ser uma

2% Dispde o seguinte: “Os drgdos e agentes administrativos estio subordinados a Constitui¢do e d lei e devem
actuar, no exercicio das suas funcdes, com respeito pelos principios da igualdade, da proporcionalidade, da
justica, da imparcialidade e da boa-fé. .
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indemnizacgdo que, nos termos do artigo 62° n.° 2, da Constituicdo deve ser justa, ou seja,
uma indemnizagdo que corresponda ao valor de mercado (...) do bem expropriado (...)"**.

Deste modo, a indemnizacdo deve alcangar “uma compensagdo integral do sacrificio
infligido ao expropriado” de modo a garantir “que este, em compara¢do com outros cidaddos
ndo expropriados, nio seja tratado de modo desigual ou injusto”**%.

Quanto a0 momento do pagamento, aponte-se que é necessario que a indemnizagdo
“tenha lugar contemporaneamente a expropria¢do (principio da paridade temporal da
expropriacio e do pagamento da indemnizacdo)”**. Se a indemnizacdo administrativamente
fixada ndo for justa, 0 acto danoso € ilegal, pelo que a reintegracdo da esfera juridica lesada se
faré através da responsabilidade extracontratual delitual.

No que respeita ao conteudo da indemnizacdo pelo sacrificio de direitos patrimoniais
privados, refira-se, que em regra, a mesma € paga em dinheiro (assim, para a expropriacao,
art. 67°, n.° 1 do CE). A reintegragdo especifica do dano é impossivel atento o caracter licito
do acto danoso da administracdo. Nao obstante, ndo se encontra excluida a possibilidade do
pagamento em espécie, no caso de expropriacdo amigavel. Com efeito, a entidade
expropriante, o expropriado e os demais interessados podem acordar no pagamento da
indemnizacdo através da cedéncia de bens ou direitos (arts. 67°, n.° 2 e 69° CE).

Em suma, o pagamento da indemnizacdo pelo sacrificio de direitos patrimoniais privados é
efectuado em dinheiro e de uma sé vez, “sendo inconstitucionais as normas juridicas que
estabelecam, sem o acordo do expropriado, o pagamento da indemnizacdo em espécie ou in
natura ou 0 pagamento da indemnizag&o pecuniaria em Varias prestacées [...] "***.

Quanto ao calculo da indemnizacao nos casos de expropriacao, versam os arts. 23° a 32° do

CE.

211 Correia, Alves, “A indemnizagdo pelo sacrificio: contributo para o esclarecimento do seu sentido e alcance”,
cit.,, nota 28., pag. 153. Apud. Medeiros, Rui [et al.], “Comentario ao Regime da Responsabilidade Civil
Extracontratual do Estado e demais Entidades Publicas”, cit., pag. 457.
212 1

Ibidem.
213 1bidem.
2 Ibidem.
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Concluséo

Findo o presente ensaio cumpre agora efectuar algumas sinteses conclusivas. Muito mais
poderia ter sido dito, contudo, a inexorabilidade temporal aliada ao esfor¢o de restringir o
ambito de aplicacdo do presente estudo, ndo o permite.

A vivéncia numa sociedade cada vez mais complexa e motivada pela evolugédo tecnoldgica,
assenta na proliferagdo da ocorréncia de danos, quer nas pessoas, quer no patrimaénio.

O instituto da responsabilidade civil reflector de uma “ideia de sujei¢do as consequéncias
de um comportamento”*°, da a devida resposta a este tipo de situacdes, porquanto, visa a
reparacdo do dano, imputando ao lesante a obrigacdo de indemnizar o lesado. A
responsabilidade civil distingue-se de outras modalidades de responsabilidade, mormente, as
responsabilidades criminal, contra-ordenacional e disciplinar. Ndo obstante a funcao principal
da responsabilidade civil ser a de “reparacdao de um dano”, a verdade, € que contempla
outras funcdes igualmente importantes. Designadamente funcGes de garantia, de prevencao e
punicéo.

Actualmente, o Estado e demais entidades publicas ndo se podem demitir das suas
responsabilidades, pelo que podem ser constituidos numa obrigacdo de indemnizar outrem
pelos prejuizos causados. Embora tardia, esta inovacao representa uma adaptacdo do instituto
da responsabilidade civil (tradicionalmente ligado ao direito privado) ao Direito Publico.

Da evolucdo histérica da responsabilidade civil administrativa, destaca-se o0 progressivo
abandono da ideia da irresponsabilidade do Estado, consubstanciada em expressées como
“the king can do no wrong” e “Le roi ne peut mal faire” - numa primeira fase; e, numa
segunda fase “the King can’t act alone”.

A intensificacdo da intervencdo do Estado na vida econdmica e social, o aprofundamento
do principio da legalidade, entre outros factores, contribuiram, em larga medida para a
responsabilizacdo do Estado.

N&o esquecemos, porem, o contributo do célebre Ac. Blanco, atraves do qual resultou a
necessidade de criacdo de normas juridicas, com especial aptiddo para proteger a
Administracdo, também em matéria de responsabilidade civil.

O Direito Administrativo, por sua vez, também nédo foi alheio a tal contributo. A este
propdsito indique-se a introducao de novas concepcdes juridicas.

Concluimos, que apenas com 0 apogeu do Estado Social se consolidou a ideia da

responsabilizacdo do Estado.

215 Cf. nota de rodapé 1.
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Ainda assim, considerou-se durante muito tempo, que somente 0s actos praticados no
exercicio da funcdo administrativa poderiam gerar responsabilidade do Estado; quanto aos
actos legislativos e aos actos do poder judicial, estes seriam insusceptiveis de tal
consequéncia.

Ja no inicio do segundo capitulo, percorremos a evolugdo da responsabilidade civil
administrativa, no quadro do direito portugués, desde a consagracgéo da irresponsabilidade do
Estado (Codigo de 1867) a sua progressiva responsabilizacao.

Numa primeira fase através da revisdo do CC, de 1930, onde se consagra a
responsabilidade por actos de gestdo publica; e numa segunda fase com a entrada em vigor do
Decreto-Lei n.° 48 051 de 21 de Novembro de 1967, através do qual se estabelece uma
disciplina juridica autobnoma da responsabilidade civil da Administracdo por actos de gestao
publica, outrora regulada em legislacao avulsa.

Por fim e j& numa terceira fase, com a entrada em vigor, da lei n.° 67/2007, de 31 de
Dezembro (LRCEE) alargou-se o ambito da responsabilidade civil extracontratual do Estado
e demais entidades publicas, aos planos jurisdicional e politico-legislativo.

No que concerne ao ambito de aplicacdo material da lei n.° 67/2007, de 31 de Dezembro,
destacamos a novidade introduzida pelo legislador, no sentido de alargar responsabilidade
civil extracontratual aos danos decorrentes do exercicio das fungdes politico-legislativa e
jurisdicional. J& no ambito subjectivo, vislumbra-se um alargamento da responsabilidade as
pessoas colectivas de direito privado que actuem com prerrogativas de poder publico ou sob a
égide de principios e regras de direito administrativo.

Quanto as modalidades previstas no RRCEE constatamos que sdo as seguintes:
responsabilidade por danos decorrentes do exercicio da funcdo administrativa (que engloba a
responsabilidade por facto ilicito e pelo risco); responsabilidade civil por danos decorrentes
do exercicio da funcgdo jurisdicional; responsabilidade civil por danos decorrentes do exercicio
da funcéo politico-legislativa e, por ultimo, a indemnizacgéo pelo sacrificio.

Procedemos, em seguida, a uma sumaria analise de cada uma delas, com excepcdo da
“Indemnizacdo pelo sacrifico”, cuja exposi¢do se reservou para o terceiro e ultimo capitulo.

No &mbito do terceiro capitulo, procedemos a analise do regime da “Indemnizagdo pelo
sacrificio”, plasmado no art. 16° da LRCEE, bem como a uma breve sintese relativa a
autonomizacao do regime aplicavel as pretensdes indemnizatorias pelo sacrificio de direitos

patrimoniais privados.
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E unanimemente aceite que a “Indemnizacdo pelo sacrificio” assenta num direito geral a
reparacdo de danos, bem como na igualdade da distribuicdo dos encargos publicos.

Dado seu teor literal e localizagéo sistematica, o art. 16° da LRCEE, é objecto de uma vasta
discussao doutrinal e jurisprudencial. Neste sentido, entendemos que a terminologia utilizada
pelo legislador levou a uma excessiva amplificagdo do regime da “Indemnizagdo pelo
sacrificio”, sujeitando assim, as pretensdes indemnizatOrias pelo sacrificio de direitos
patrimoniais privados a ocorréncia de um dano “especial” e “anormal”, dessa forma
violando o vertido no art. 62°, n.° 2 da CRP.

Concluimos pela necessidade de uma interpretacdo restritiva e portanto conforme a
Constituicdo do art. 16° da LRCEE. Com efeito, o art. 16° da LRCEE deve ser entendido no
sentido de excluir do seu ambito, as pretensdes indemnizatdrias pelo sacrificio de direitos
patrimoniais privados, enquadrando-as em termos diversos.

O ambito do art. 16° da LRCEE cinge-se a responsabilidade pelo sacrificio de bens
pessoais e por danos causados em estado de necessidade. N&o obstante, outra parte da
doutrina e jurisprudéncia tem entendimento diverso.

Os pressupostos de aplicacdo do art. 16° da LRCEE sdo o facto voluntario, licitude, dano e
nexo de causalidade.

Por altimo, e no que diz respeito as pretensdes indemnizatorias pelo sacrificio de direitos
patrimonais privados, concluimos que as mesmas derivam do conflito entre interesse publico
e particular, no qual, o segundo cede perante o primeiro, ndo raras vezes.

Neste sentido, impde-se, a Administracdo, a obrigacdo de reparar 0s prejuizos provocados
pela sua actividade, ainda que, por diversas vezes actue em conformidade com a esfera
patrimonial das pessoas.

Uma vez que as pretensdes indemnizatérias pelo sacrificio de direitos patrimoniais
privados se encontram excluidas do ambito de aplicacéo do art. 16° da LRCEE, imp&e-se uma
interpretagdo duplamente extensiva do disposto no art. 62°, n.° 2 da CRP, que constitui 0
fundamento imediato das referidas pretensdes. Os conceitos de requisicdo e expropriacdo
deverdo ser entendidos num sentido material, de modo a abranger ndo apenas 0s actos
juridico-pablicos com essas designagdes, mas também quaisquer actos ablativos analogos. O
conceito de propriedade privada devera ser interpretado amplamente, de modo a abranger ndo
apenas o direito de propriedade regulado no CC, como outros direitos de natureza real e bem

assim os direitos patrimoniais de carécter crediticio, como 0s emergentes de contratos.

o1



Tais pretens6es emergem dos actos de expropriacdo (arts. 1°, 23° a 32° do CE) ou de actos
analogos, como a requisi¢éo (art. 80°, n.° 1 do CE), a constituicdo de serviddes (art. 8° do CE),
a ocupacéo temporaria de imoveis (art. 18° n.° 4 do CE), entre outros.

Os seus pressupostos sdo o facto voluntario, a conformidade juridica do facto voluntario, o
dano e o nexo de causalidade. De resto, ndo apresentam grandes especificidades em relagéo
aos pressupostos da responsabilidade civil.

Por altimo, vimos que indemnizacdo pelo sacrificio de direitos patrimoniais privados,
deverd, contrariamente ao que sucede com a indemnizacdo na responsabilidade civil, ser
contemporanea ao dano. Porquanto, a indemnizacdo pelo sacrificio de direitos patrimoniais
privados constitui um verdadeiro requisito de legalidade do acto e ndo uma consequéncia do
mesmo.

Por conseguinte, a indemnizagdo devera ser “justa”, nos termos do art. 62°, n.° 2 da CRP,
devendo visar a reintegracdo integral, na esfera juridica do lesado, dos danos patrimoniais
sofridos e imputaveis ao acto danoso.

Quanto ao conteudo da indemnizagdo, aponte-se, que em regra, a mesma € paga em
dinheiro (assim, para a expropriacdo, art. 67°, n.° 1 do CE) e de uma s vez. A reintegracao
especifica do dano é impossivel atento o caracter licito do acto danoso da administracéo.
Acrescente-se ainda, que ndo é possivel o pagamento da indemnizacdo em espécie ou in
natura ou o pagamento da indemnizacdo pecuniaria em varias prestacfes, sem o acordo do
expropriado.

A concretizacdo da presente dissertacdo revelou-se extremamente Gtil, porquanto, ndo s
contribuiu para o aprofundamento de conhecimentos juridico-administrativos, como também
permitiu o desenvolvimento da técnica metodoldgica inerente a investigacao cientifica.

O tema escolhido, esse, revela-se de enorme importancia. A possibilidade de
responsabilizar o Estado e demais entidades publicas pelos danos causados no exercicio das
suas funcdes, em especial pelos “sacrificios” causados aos particulares, é algo relativamente
recente e em constante mutacdo (como alias todo o Direito).

O proprio RRCEE, que entrou em vigor em 2008, e que revogou Decreto-Lei n.° 48 051,
de 21 de Novembro de 1967, é ainda muito recente e certamente serd objecto de futuras

alteracdes (para melhor, espera-se).
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