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ARESPONSABILIDADE CIVILEXTRACONTRATUAL DOESTADO POR
ATO ADMINISTRATIVO NO ORDENAMENTO JURIDICO PORTUGUES:
UMA TRIPLA PERSPECTIVA DO REGIME DA RESPONSABILIDADE:
DELITUAL, PELORISCOEPORFATOLICITO| THE NON-CONTRACTUAL
CIVIL LIABILITY OF THE STATE IN ADMINISTRATIVE ACTS FOR THE
PORTUGUESE LEGAL SYSTEM: TORTIOUS LIABILITY, RISK LIABILITY

AND LEGAL LIABILITY

RESUMO | Neste trabalho abordar-
se-a a tematica da responsabilidade
civil extracontratual do Estado e
demais Entidades Publicas pelo
exercicio da funcao administrativa
no ordenamento juridico portugués.
Serao tecidas consideragbes acerca
das variadas modalidades de tal
responsabilidade: delitual (por fatos
ilicitos), pelo risco e por fatos licitos
— na medida em que pode haver
responsabilidade da Administragao
Publica (AP), em certas situacbes
em que a sua conduta seja efetuada
de forma licita. Sera enaltecida a
relevancia da Lei n.° 67/2007, de 31
de dezembro, em articulagao definida
com a Constituicdo da Republica
Portuguesa, com o Cddigo Civil, e
com o Cédigo das Expropriagbes
Portugués.
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ABSTRACT | This paper addresses
the non-contractual civil liability of
the State and Public Entities for
the administrative functions of the
Portuguese legal order. This paper
discusses considerations about
the varied types of liability: tortious
(which comprehends illicit facts),
risk liability, and liability for licit facts
[because it could acknowledge Public
Administration liability in situations
where its practice is conducted on
a licit way]. Finally, this article also
mentions the relevance of Portuguese
Law No. 67/December 31, 2007,
together with the Constitution of
the Portuguese Republic, with the
Civil Code, and with the Portuguese
Expropriation Code.
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1. NOTA PREVIA

he king can do no wrong: pois, ndo mais. O regime de

responsabilizagdo surge como uma conquista do Século

XX e do Estado Social de Direito. A Constituicdo da
Republica Portuguesa de 1976 (CRP) consagrou o principio da
responsabilidade solidaria dos Poderes Publicos e dos que agem
em seu nome no respectivo exercicio de funcdes, dele decorrendo
o direito fundamental dos particulares a reparagao de danos
(direito de natureza analoga a direitos, liberdades e garantias, art.
22.°da CRP"). E, entre nos, para lhe dar concretizagao existe a
recente Lei n.° 67/2007, de 31 de dezembro (RRcivilEEE).

Nao obstante parecer ser tdo inovadora (sobretudo no
confronto com o regime anterior, € certo), a verdade, porém, é
qgue a nova disciplina da responsabilidade civil extracontratual do
Estado e Demais Entidades Publicas (Lei n.° 67/2007, de 31 de
dezembro, RRciViIlEEE) n&o é, afinal, assim tdo surpreendente
e inovadora quanto seria desejavel. E assim é, porque, por um
lado, o legislador sé veio a nela acolher as solugdes ditadas pela
jurisprudéncia administrativa até 2007 e porque padece de muitas
insuficiéncias, mormente no que respeita a responsabilidade do
Estado por danos decorrentes do incumprimento do Direito da
Uniao Europeia, por exemplo.

1 Parafraseando Fernando Alves Correia, «(...) € no artigo 22.°
da Constituicdo que, devido a sua formulagdo ampla, se encontra o
fundamento constitucional da responsabilidade civil extracontratual por
fatos ilicitos e culposos praticados no exercicio da fungdo administrativa,
da fungao legislativa e da fungao jurisdicional, norma essa que deve ser
interpretada em conjugacao com outros preceitos constitucionais atinentes a
responsabilidade civil dos titulares dos 6rgaos, funcionarios e agentes, como
o artigo 271 (responsabilidade civil dos funcionarios e agentes do Estado e
das demais entidades publicas), o artigo 117, n.° 1 (responsabilidade civil
dos titulares de cargos politicos pelas a¢cdes ou omissdes que pratiquem no
exercicio das suas fungdes), e o artigo 216, n.° 2 (responsabilidade civil dos
juizes)». Cfr. Fernando Alves Correia (2012, p. 213).
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Em abono da verdade, o RRcivilEEE nao levou em conta
(ou levou pouco em conta) o problema da responsabilidade do
Estado por danos decorrentes do incumprimento do Direito da
Unido Europeia, ignorando-o (quase) na totalidade. De fato,
deveria ter sido levado em conta o artigo 9°, n.° 2, a propdsito
da responsabilidade pelo exercicio da funcdo administrativa; no
artigo 13°, no quadro do regime da responsabilidade por fato
imputavel ao Estado-juiz, devendo mencionar o erro judiciario
por erro na interpretagcédo ou aplicagcao do Direito da Unido
europeia, sendo certo que, ao estabelecer o pressuposto da
prévia revogagao da decisao danosa pela jurisdicdo competente,
o regime da Responsabilidade do Estado-juiz por erro na
interpretacao e aplicacdo do Direito da Unido Europeia n&o vai
ao encontro da jurisprudéncia do Tribunal de Justiga (doravante
TJ), devendo afastar-se?. Levou-se em conta apenas a disciplina
da responsabilidade por fato imputavel ao Estado-legislador,
nos termos do artigo 15. E levou em consideragdo no dominio
da responsabilidade pelo exercicio da fungao administrativa por
atos ilegais praticados pelas entidades adjudicantes no dominio
de quatro contratos publicos (nos termos do artigo 7°, n.° 2, em
resultado da primeira alteragéo ao RRCcivilEEE).

E um fato que deste novo regime ha um traco que se deve
de imediato louvar e por forga do qual € possivel responsabilizar
o Estado-Administragdo, o Estado-Juiz e o Estado-Legislador,
sendo certo que esta disciplina prevé um regime distinto para
apurar o dever de reparar os danos decorrentes do exercicio da
funcdo administrativa (especialmente nos termos dos artigos 7°
e seguintes), a fungdo jurisdicional (nos termos dos artigos 12,
13 e 14) e a fungao Politico-legislativa (nos termos do artigo 15).

Em face das fragilidades, ha que convocar uma metodologia
2 Sobre a tematica, e para consulta do acervo bibliografico la indicado,
vd. Isabel Fonseca (2008), e Isabel Fonseca (2011, pp. 189 e ss). Em especial,
vd, Maria José Rangel de Mesquita (2010, pp. 29 e ss); Carla Amado Gomes
(2010, pp. 261 e ss.).
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de superagdo: o juiz nacional, enquanto juiz comum do Direito
da Unido Europeia, deve seguir a jurisprudéncia do TJ em
moldes idénticos nas situagdes de incumprimento do direito
da Unido Europeia imputavel ao Estado-Administragcédo, ao
Estado-legislador e ao Estado-juiz, ndo variando, portanto, os
pressupostos da responsabilidade de raiz comunitaria 2.

2. RESPONSABILIDADE CIVIL EXTRACONTRATUAL PELO
EXERCICIO DA FUNGAO ADMINISTRATIVA: ASPECTOS MAIS
TRANSPARENTES

E precisamente com este propdsito que surge a expressio
responsabilidade civil, tendo em vista a reparagcéo do dano. Em
relacdo ao regime de responsabilizagao civil relativo a danos

3 No que diz respeito a responsabilidade do Estado-juiz e a
metodologia de protegdo do direito a emissdo de sentenca em prazo
razoavel, importa perceber que esta assenta num apertado diélogo entre a
jurisdicdo nacional e a de Estrasburgo, sobretudo traduzido numa légica de
levar em conta o precedente europeu, sendo incontestavel também que o
juiz europeu vai fixando novos graus de exigéncia, que 0s juizes nacionais
tém que levar em conta, em cada momento, mesmo quando pensam
que os passos ja dados pelo legislador sédo suficientes. A consideragao
do Direito Europeu reforga a natureza objetiva (com fungdo meramente
reparadora) da responsabilidade do Estado. E assim é porque, no quadro
da Unido Europeia, a culpa deve presumir-se a partir da ilicitude inerente a
“violagao suficientemente caraterizada”, ndo devendo constituir um requisito
autbnomo ou complementar concebido em termos tais que dificulte ou
impeca a efetivagédo do direito a indenizagao para além daquilo que o direito
comunitario dispde. No quadro do Direito emergente do Conselho da Europa,
ndo havendo lugar a apurar da culpa, importa aferir da ilicitude, do dano e
do nexo de causalidade entre fato ilicito e dano, sendo certo que se impoe
acolher a orientagéo do Tribunal Europeu dos Direitos do Homem (TEDH) no
que diz respeito a consideragdo do dano nao patrimonial, sendo este dano
insito ao dano indenizavel, devendo presumir-se a sua existéncia nos termos
do id quod plerumque accidit, sendo certo que, quanto ao quantum debeatur,
de acordo com o TEDH, por cada ano de atraso, o lesado deve obter uma
indenizagao suficiente que deve ser calculada de acordo com o critério dos
casos semelhantes ou da mesma espécie, segundo o modelo europeu.
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decorrentes do exercicio da funcdo administrativa, impde-se
registrar duas ou trés novidades introduzidas ha pouco no
panorama legislativo portugués, sendo certo que ao exercicio
da funcao administrativa correspondem as agdes ou omissdes
adotadas no exercicio de prerrogativas de poder publico ou
reguladas por disposi¢des ou principios de Direito Administrativo,
incluindo a atividade desenvolvida por Entidades Publicas,
titulares dos respectivos 6rgaos e funcionarios e agentes publicos
(e trabalhadores a servigo dessas entidades publicas abrangidas)
e pessoas coletivas de direito privado (e seus agentes) por agoes
ou omissdes que adotem no exercicio de prerrogativas de poder
publico ou que sejam reguladas pelo Direito Administrativo.

Neste regime impde-se distinguir a responsabilidade
delitual (assente na ilicitude e culpa, nos termos dos artigos 7°
a 9° do RRcivilEEE) da que existe sem que a culpa do agente
se deva considerar para que haja obrigacdo de reparagao
do dano (o que, sendo objetiva, abrange, nos termos dos
artigos a responsabilidade pelo risco, nos termos do artigo 11,
pressupondo a producdo de danos decorrentes de atividades,
coisas ou servigos administrativos especialmente perigosos, e a
responsabilidade por imposigao de sacrificio, nos termos do artigo
16, correspondendo o dever de indenizar os particulares a quem
imponham encargos ou causem danos especiais e anormais, por
razdes de interesse publico — sendo certo que serdo especiais
os danos ou os encargos que incidam sobre uma pessoa ou
um grupo, sem afetarem a generalidade das pessoas e, sendo
certo ainda que serdo anormais os que, ultrapassando os custos
proprios da vida em sociedade, meregam pela sua gravidade a
tutela do direito).

De um modo ou de outro, o instituto da responsabilidade
civil administrativa € o conjunto de circunstancias da qual
emerge, para a Administragéo Publica e para os seus titulares
de 6rgaos, funcionarios ou agentes, o dever de indenizagao
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dos prejuizos causados a outrem no exercicio da atividade
administrativa. Portanto, o qualificativo civil da responsabilidade
nao remete para o direito privado, tratando-se td4o somente de
esclarecer que a responsabilidade em causa n&o é politica,
criminal, contraordenacional ou disciplinar, sendo certo que se
diz responsabilidade extracontratual por pressupor afetacao
de direitos subjetivos ou interesses legalmente protegidos *,
sendo administrativa por relevar a imputacao funcional, sendo
certo que o fato voluntario tem de ser imputado a um titular de
orgao ou agente (ou ainda trabalhador) de uma pessoa coletiva
administrativa (pressupondo a investidura de uma pessoa
fisica em tal estatuto, ainda que se possam suscitar alguns
problemas quando tal investidura resulte de atos juridicos nulos
ou inexistentes); pressupondo também que seja praticado no
exercicio das fungdes do titular de 6rgdo e por causa dessas
funcdes.

3. ARESPONSABILIDADE CIVIL EXTRACONTRATUAL POR
ATO ADMINISTRATIVO: ASPECTOS MAIS DIFiCEIS

Tratando-se de atos funcionais, o dever de indenizars que
emerge da responsabilidade civil delitual pode impender, quer

4 Por todos, vd, Marcelo Rebelo de Sousa/André Salgado de Matos
(2008, pp. 16-17).
5 O artigo 3° do RRcivilEEE tem por epigrafe “Obrigagédo de indenizar”.

Assim, dispde no seu n.° 1 que: “Quem esteja obrigado a reparar um dano,
segundo o disposto na presente na lei, deve reconstituir a situacédo que
existiria se ndo se tivesse verificado o evento que obriga a reparagao”.
No seu n.° 2 consagra que: “A indenizagéo é fixada em dinheiro quando a
reconstituicdo natural ndo seja possivel, ndo repare integralmente os danos
ou seja excessivamente onerosa”. Daqui retira-se a regra da reconstituicéo
in natura. Explana, por sua vez, o n.° 3 deste preceito legal que: “A
responsabilidade prevista na presente lei compreende os danos patrimoniais
e nao patrimoniais, bem como os danos ja produzidos e os danos futuros,
nos termos gerais de direito”. Isto sucede, no entanto, no ordenamento
juridico portugués. Mas, esta forma de indenizagéo ja assim n&o é na Franga
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exclusivamente sobre a pessoa coletiva a que é imputado o fato
que gera o prejuizo (artigo 7.° do RRCcivilEEE), quer também
sobre o titular de 6rgdo ou agente que o praticou (artigo 8.° do
RRCcivilEEE).

Havera responsabilidade civil da pessoa coletiva publica
e dever de indenizar, assim que se verifiquem preenchidos de
forma cumulativa cinco pressupostos, expressa ou implicitamente
resultantes dos artigos 7°, n.° 1 e 8% n.* 1 e 2 do RRCcivilEEE:
o fato voluntario, a ilicitude, a culpa, o dano e o nexo de
causalidade, bastando a n&o verificagcdo do preenchimento de
um destes pressupostos para acarretar de forma automatica a
inexisténcia de responsabilidade delitual, embora possa ainda
haver lugar a outro tipo de responsabilidade civil ou mesmo a
outra pretensao reintegratéria (assim, se faltar o pressuposto da
ilicitude, pode haver lugar a responsabilidade por fato licito ou pelo
risco ou a uma pretensao indenizatoria pelo sacrificio de direitos
patrimoniais privados; se faltar o pressuposto da culpa pode ter
lugar a pretensao a reconstituicdo da situacado atual hipotética
ou O enriquecimento sem causa).

Quanto ao fato voluntario, s6 ha responsabilidade civil
delitual por danos resultantes de fatos humanos, dominaveis pela
vontade —isto €, de atos em sentido préprio, que podem consistir,

e na Espanha, na medida em que a regra em tais ordenamentos juridicos &
a da indenizacdo em dinheiro, podendo, todavia, o lesado (assim querendo),
optar pela reparagdo em espécie, verificados determinados requisitos. Cfr.
Jean-Bernard Auby/ Moreau (2010, Fasc. 81, anotation n. ° 66). Para o
ordenamento juridico espanhol, vd, entre outros, a respeito, Jesus Gonzélez
Péres (2009, pp. 348-352). Uma ultima ressalva a ser feita neste ambito
indenizatério é ainda relativamente ao caso Alemao. Na Alemanha apenas
€ admissivel a reparacao dos danos ilegalmente provocados por ato juridico
publico (de autoridade) recorrendo-se, para os devidos efeitos, a atribuicao
de indenizagdo de cariz monetario. Neste sentido ultimo, vd, Detterbeck/
Windthorst/Sproll (2000, pp. 204-205, § 11, anotacao 10). Como é aceitavel,
apesar de todos estes paises mencionados integrarem a Unido Europeia,
cada um rege-se por legislagdes autbnomas.
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quer em agdes, quer em omissoes (artigos 7°,n.°1e 8°, n.*1e
2 do RRcivilEEE), constituindo agdes os regulamentos e os atos
administrativos, assim como as simples atuagcdes administrativas
e os atos reais, incluindo todas as omissdes juridicamente
importantes. Apesar desta exigéncia, a relevancia das omissdes
€ maior na responsabilidade administrativas.

Quanto ailicitude do fato voluntario (artigos 7°,n.° 1 e 8°, n.°s
1 e 2do RRcivilEEE), esta é sinbnimo de antijuridicidade, que se
expressa num juizo negativo (ou desvalor) formulado pela ordem
juridica (predominantemente incidente sobre o fato ou sobre o
seu resultado, consoante os casos). llicita € qualquer conduta que
viole o bloco de legalidade (que seja ilegal): assim, sao ilicitos
os atos que violem principios ou regras constitucionais, legais
ou regulamentares (ou ainda internacionais ou comunitarios) ou
infrinjam regras técnicas ou deveres objetivos de cuidado (artigo
9° n.° 1 do RRCcivilEEE), assim como aqueles que violem os
parametros pelos quais deve reger-se o funcionamento normal
dos servigos (artigo 9°, n.° 2 do RRCcivilEEE).

Para haver responsabilidade civil delitual, a ilegalidade
deve consistir na violagdo da norma que tutela a posigao juridica
subjetiva cuja lesao se pretende ver reparada (Ac. do STA de
31/5/2005, Proc. n.° 0127/03; o mesmo decorre implicitamente
da ultima parte do artigo 9°, n.° 1 do RRCcivilEEE). Ha duas
modalidades basicas de ilicitude: a ilicitude por violagdo de
direitos subjetivos e a ilicitude por violagao de normas destinadas
a proteger interesses (normas de protegédo). No primeiro caso,
incluem-se quaisquer direitos subjetivos (direitos fundamentais,
de personalidade, reais, familiares, de propriedade intelectual
ou industrial), salvo quando se trate da ofensa de direitos de
crédito emergentes de contratos, perpetrada pelo devedor,
que gera responsabilidade contratual; no segundo, incluem-
se os interesses legalmente protegidos. Ha ainda previsdes

6 Marcelo Rebelo de Sousa/André Salgado de Matos (2008, p. 20).
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especificas de ilicitude para efeitos de responsabilidade civil
administrativa, designadamente a decorrente da prestacéo de
informacodes’.

A culpa como pressuposto da responsabilidade civil
delitual (artigos 7°,n.° 1 e 8°, n.°s 1 e 2 do RRCcivilEEE) consiste
na pretericdo da diligéncia pela qual a lei exigia que o autor
do fato voluntario e ilicito tivesse pautado a sua conduta ou o
seu comportamento. Assim, quando falamos em culpabilidade,
falamos do juizo formulado pela ordem juridica sobre quem age
com culpa. A palavra “culpa” é, por vezes, utilizada restritamente
para designar a negligéncia (por exemplo, artigos 7°, n.° 1 e 8°,
n. °1 do RRcivilEEE).

Sao modalidades de culpa o dolo e a negligéncia. O dolo
pressupde a intencdo de provocar um determinado resultado
danoso [dolo direto, se o autor do fato voluntario pretender
primariamente a produgao desse resultado; dolo necessario, se
o autor do fato voluntario pretender primariamente a produgao
de outro resultado cuja verificagdo implica necessariamente a
producao do resultado danoso ou, pelo menos, a conformacéao
com a producao de tal resultado (dolo eventual)]s. Ja a
negligéncia pressupde a violagédo, consciente ou inconsciente,
de deveres de cuidado. Quando a diligéncia empregue tenha
sido manifestamente inferior aquela a que o titular de érgéo ou
agente se encontrava obrigado em razao do cargo por si ocupado
(artigo 8°, n.° 1 do RRCcIivilEEE), estamos perante a negligéncia
dita grave, sendo certo que, podendo estar na fronteira com o dolo
eventual, é possivel ainda identificar uma forma de negligéncia
grosseira, que n&o tem relevancia normativa autbnoma); nas
demais situacdes, diz-se leve (artigo 7°, n.° 1 do RRCcivilEEE ).
7 Ainda quanto a ilicitude, as causas de justificagéo da ilicitude sao
o cumprimento de um dever, o estado de necessidade, o consentimento
do lesado e a legitima defesa. Sobre este assunto, por todos, vd, Marcelo

Rebelo de Sousa/André Salgado de Matos (2008, p. 21).
8 Marcelo Rebelo de Sousa/André Salgado de Matos (2008, pp. 25-26).
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Assim, em suma, é grave ou leve conforme a diligéncia empregue
tenha sido manifestamente inferior (ou ndo) aquela a que o titular
do 6rgado ou agente se encontrava obrigado em razdo do cargo
por si ocupado.

A distingdo entre a negligéncia grave e a negligéncia leve
€ da maior relevancia na responsabilidade administrativa: para a
responsabilizacdo das pessoas coletivas administrativas chega
qualquer tipo de negligéncia (artigo 7.°, n.° 1 do RRcivilEEE), mas
a responsabilidade dos titulares de 6rgaos ou agentes pressupde
pelo menos a negligéncia grave (artigo 8°, n.° 1 do RRCcivIilEEE).

A culpa é apreciada a luz da diligéncia e aptidao que seja
razoavel exigir, em fungao das circunstancias de cada caso, de
um titular de 6érgéo ou agente cumpridor e zeloso (artigo 10, n.° 1
do RRcivilEEE), convocando-se o modelo da diligéncia e a aptidao
de um titular de 6érgéo ou agentes médios. As “circunstancias de
cada caso” nao podem deixar de levar em conta os deveres
funcionais do concreto titular de 6érgdo ou agente (artigo 8°, n.°
1 do RRCIvIlEEE, parte final), de forma a que seja respeitado o
principio que nos diz que ninguém € obrigado a mais do que aquilo
que pode fazer (ultra posse nemo obligatur), mas também de
forma a evitar que as condutas de titulares de 6rgaos ou agentes
administrativos de topo sejam avaliadas segundo padrdes de
diligéncia benevolentes em razédo da relevancia das fungdes que
Ihes estdo cometidas®.

Ha situagdes em que, apesar de ser objetivamente
comprovavel que um determinado dano se produziu em virtude
da ma organizagcdo ou do mau funcionamento de um servigco
publico, ndo é possivel identificar o autor ou os autores dos fatos
que Ihes deram origem; isto ocorre com mais frequéncia em
situagcdes de omissdo. Aplicando estritamente os requisitos da
responsabilidade civil, teria que concluir-se n&o ser possivel a sua
efetivacao pratica, na medida em que, desconhecendo-se o autor

9 Marcelo Rebelo de Sousa/André Salgado de Matos (2008, pp. 26-27).
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do fato a quem respeitam as circunstancias subjetivas relevantes,
ndo seria possivel formular os juizos de dolo ou negligéncia
dos quais depende o preenchimento do pressuposto da culpa
da responsabilidade civil (em alguns casos, nem sequer seria
possivel identificar uma conduta a qual imputar o fato danoso). Tal
solugao seria iniqua para o lesado e contrariaria os fundamentos
da responsabilidade delitual, motivo pelo qual se admite, neste
caso, a responsabilizacdo da pessoa coletiva a que pertenca o
servigco em causa sem ser preciso proceder ao apuramento da
culpa individual (artigo 7°, n.°s 3 e 4 do RRCcivilEEE), mediante
averiguagao da diligéncia diretamente em relacdo ao servigo
publico no ambito do qual se produziu o fato danoso: existira,
assim, “funcionamento anormal do servigo” quando este esteja
organizado ou tenha funcionado objetivamente com uma
diligéncia inferior aquela que era normativamente exigida (o artigo
7°,n.°4 do RRcivilEEE é ambiguo quando se refere aos “padrdes
meédios de resultado” e muito restrito, por parecer reduzir-se as
omissdes, quando se refere a “uma atuacao suscetivel de evitar
os danos produzidos”). A nog¢ao de funcionamento anormal do
servigo €, pelo menos em parte, um sucedaneo da culpa; sendo
por isso que, tradicionalmente, se falava mesmo em culpa do
servico.

Quanto a prova da culpa™ e presun¢des de culpa, a lei
nao dispde de forma direta sobre a prova da culpa, devendo,
nos termos do artigo 10, n.° 2, considerar-se que sobre a culpa
deve incidir uma demonstracao, pelo que € ao lesado que cabe
o 6nus de provar a culpa do autor da lesdo. A lei administrativa
geral prevé duas presungdes legais de culpa leve, que invertem

10 Para Margarida Cortez: “Um especial juizo de censura podera ser
formulado pelo tribunal nos casos em que a Administragéo incorre em erro
de interpretagédo de normas de sentido preciso e inequivoco ou quando opta
— como por vezes sucede — por contrariar o entendimento pacifico e reiterado
dos tribunais sobre uma dada questao juridica”. Cfr. Margarida Cortez (2000,
pp. 104-105).
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o Onus da prova, quanto a pratica de atos juridicos ilicitos e em
caso de violagéo de deveres de vigilancia (respectivamente artigo
10, n.°s 2 e 3 do RRcivVilEEE)".

O dano pode ser definido como a diminuicéo ou extingao de
uma vantagem que é objeto de tutela juridica. E um pressuposto
da responsabilidade civil administrativa (artigos 7°, n.° 1, 8°,
n.° 1 do RRcivilEEE) que decorre da prépria funcao do instituto
da responsabilidade civil em geral. A no¢do de dano para

1" Na falta de presungdes de culpa administrativa e na inexisténcia
de normas que determinem a aplicagdo a administragdo de presungdes de
culpa estabelecidas na lei civil, estas tém que considerar-se inaplicaveis
a responsabilidade administrativa, em virtude da natureza do direito
administrativo como direito comum da fungdo administrativa. O artigo 10, n.°
3 do RRcivilEEE contém um elemento perturbador desta concluséo, ao referir
que a presuncéo de culpa leve em caso de violagéo de deveres de vigilancia
decorre da “aplicagao dos principios gerais da responsabilidade civil”. O
sentido desta norma parece nao ser o de importar para a responsabilidade
civil administrativa todas as presungoes de culpa do direito civil, quer porque
em tal caso nao faria sentido a propria existéncia do artigo, quer porque
0 modelo de presungao da culpa leve do RRCcIvilEEE, sobreponivel as
situagdes de responsabilizagado exclusiva das pessoas coletivas publicas,
ndo parece compativel com o sistema civil de presunc¢des integrais de
culpa. A falta de presungbes legais de culpa ndo afasta as chamadas
presuncgdes judiciais de culpa, resultantes da experiéncia do julgador, quanto
a condutas ostensivamente ilegais da administragdo. Em sentido oposto, a
jurisprudéncia administrativa tem-se orientado ultimamente no sentido da
aplicagcado a administragao das presungoes de culpa estabelecidas na lei civil,
mas é de enaltecer que a questao nio é pacifica. No sentido da aplicagdo
das presuncoes de culpa do CC, entre outros, o Ac., do STA de 16/05/2006,
Proc. n.° 0121/06.

No que respeita as causas de excluséo da culpa, também um juizo de
culpa formulado prima facie pode ser afastado em circunstancias particulares,
acarretando a excluséo da responsabilidade delitual. O RRcivilEEE (também
denominado por alguns por RRCEE) n&o regula em geral tal matéria,
resultando, porém, o seu regime da CRP, dos principios gerais em matéria
de responsabilidade civil e penal e dos principios fundamentais da atividade
administrativa. As causas de exclusdo da culpa relevantes em matéria de
responsabilidade administrativa delitual sao o erro desculpavel e o estado de
necessidade desculpante.
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estes efeitos abrange situagbes de danos emergentes e lucros
cessantes; danos presentes e danos futuros e danos patrimoniais
e danos morais, sendo os danos emergentes aqueles que
correspondem a privagao de vantagens que ja existiam na esfera
juridica do lesado a altura da leséo e os lucros cessantes aqueles
que correspondem a privagao de vantagens que iriam formar-
se na esfera juridica do lesado se néao tivesse ocorrido a lesdo
(artigo 564, n.° 1 do CC)*2. De um modo ou de outro, impde-se
evidenciar a solugao acolhida no artigo 3°, n.° 1 do RRcivilEEE,
que considera que existe um dever de reconstituir a situagao
que existiria se nao se tivesse verificado o evento, sendo certo

12 Quanto aos danos presentes e danos futuros (art. 3° n.° 3 do
RRCciVilEEE), sendo danos presentes aqueles que ja ocorreram no momento
da fixagdo da indenizagao; e danos futuros aqueles que ainda ndo ocorreram
no momento da fixagdo da indenizagdo (art. 564, n.° 2 do CC). Quanto aos
danos patrimoniais e danos morais (art. 3°, n.° 3 do RRcivilEEE; também art.
85, n.° 6 do Estatuto Disciplinar dos Funcionarios e Agentes da Administragao
Publica (vulgo EDFAAP), os danos séo patrimoniais quando suscetiveis de
avaliagéo pecuniaria e, dizem-se morais (art. 3°, n.° 3 do RRcivilEEE) quando
insuscetiveis de tal avaliagdo pecuniaria. Tal artigo remete a matéria para os
“termos gerais de direito”, pelo que parece dever aplicar-se o art. 496, n.° 1
do CC, que restringe a indenizabilidade dos danos morais aos casos que,
pela sua gravidade, merecam a tutela do direito; isto pouco acrescenta ao
critério de delimitagdo dos danos ressarciveis, acabando a decisdo sobre a
ressarcibilidade ou ndo dos danos por ser relegada para uma ponderacao a
efetuar no caso concreto. Questao relativa aos danos néo patrimoniais que se
encontra rodeada de grande controvérsia € a de saber se o dano consistente
na morte €& indenizavel a prépria vitima (transmitindo-se necessaria e
imediatamente por via sucessoria); mas s6 a custa de conceitualismo
extremo pode tal hipotese ter admissibilidade. O Supremo Tribunal
Administrativo (vulgo STA ) considerou que as meras angustia e incerteza
causadas por uma conduta administrativa ndo sdo danos suficientemente
graves para merecerem tutela em sede de responsabilidade civil (Ac. do
STA de 31/5/2005, Proc. n.° 0127/03), mas aceitou a ressarcibilidade dos
danos nao patrimoniais consistentes no “desgosto, nervosismo, angustia e
depressao” sofridos pelo lesado em consequéncia da conduta administrativa
(Ac. do STA de 24/10/2006, proc. n.° 0539/06). Toda a jurisprudéncia aqui
citada se encontra disponivel para consulta em www.dgsi.pt.
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que a reparagao s6 é em dinheiro™ quando n&o seja possivel
a reconstituigcdo natural ou esta n&o a repare integralmente, ou
seja excessivamente onerosa (artigo 3°, n.° 2 do RRCcivilEEE).

Quanto ao nexo de causalidade, para que haja
responsabilidade civil é preciso que o dano possa ser
objetivamente imputado ao fato voluntario; o ultimo requisito da
responsabilidade civil delitual € um nexo de causalidade entre
o fato voluntario e o dano, estando tal exigéncia implicita nos
artigos 7°, n.° 1 e 8° n.° 1 do RRcivilEEE, quando se referem
aos prejuizos que resultem de atos ilicitos e culposos. Em termos
ontoldgicos, um fato é causa de um evento se o evento, sem o
fato, n&o tivesse ocorrido. Este conceito de causa como conditio
sine qua non é a base das teorias normativas da causalidade, mas
por si sO € imprestavel, pois dela resulta um numero de causas
potencialmente infinito para cada resultado.

As teorias do nexo de causalidade sao: a teoria da
causalidade adequada, a teoria da esfera de prote¢cao da norma

13 Quanto ao calculo da indenizagao, estando em causa a indenizagéo
pecuniaria torna-se necessario proceder-se aquele. Regra geral, o dano
indenizavel correspondera a diferenca entre a situagédo atual do lesado e
a situacao hipotética em que se encontraria atualmente, caso nao tivesse
ocorrido o fato lesivo ilegal (cfr, o artigo 566, n.° 2 do CC, e a doutrina e
jurisprudéncia portuguesas dominantes). Considerando a teoria da diferenca,
aqui inerente, o dano calcula-se por comparagao entre a situagao patrimonial
real do lesado e uma situacgao patrimonial hipotética (parecendo-nos ser esta
teoria pacifica entre nés). Porém, a altura importante para se proceder ao
calculo indenizatério condiz, nos termos do mesmo artigo civilistico, a data
mais atual que puder ser tida em conta pelo tribunal competente — seja o
Tribunal Administrativo de Circulo (em 12 instancia), ou o Tribunal Central
Administrativo — Norte (TCAN) ou Sul (TCAS) — (observagdo nossa).
Ademais, e agora nas palavras de Filipa Calvao, tendo em consideragdo o
artigo 95, n.° 6, do CPTA, “(...) parece poder concluir-se que esse momento
ha-de corresponder a data do encerramento da fase de julgamento do
processo declarativo, podendo coincidir com a data de encerramento de uma
eventual fase complementar de produgdo de prova, como ai se prevé (em
caso de cumulacéo do pedido de impugnacao de um ato com o pedido de
indenizacao)”. Cfr. Filipa Calvao (2013, p. 102).
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e a teoria da conexao do risco', sendo certo que convém referir
aimportancia da causa virtual e comportamento licito alternativo.
A base ontolégica da nogdo normativa de causalidade implica
que esta se refira a fatos reais .

A culpa do lesado pode excluir a responsabilidade do
lesante ou implicar a distribuigdo proporcional da responsabilidade
pelas esferas patrimoniais do lesante e do lesado, nos termos
do artigo 4° do RRcVvilEEE: quando o comportamento culposo do
lesado tenha concorrido para a produgao ou o agravamento dos
danos causados, a indenizagao pode ser totalmente concedida,
reduzida ou excluida, consoante a gravidade das culpas de ambas
as partes e as consequéncias que delas tenham resultado. A culpa
do lesado n&o exclui em abstrato a efetivacdo da responsabilidade
civil; o juizo sobre a subsisténcia, e em que termos, do direito a
indenizacao sera efetuado em concreto pelo tribunal na agao de
indenizagao que for interposta. A responsabilidade do lesante
€ excluida de forma automatica sempre que resultasse da
presungao da sua culpa (art. 570, n.° 2 do CC, disposigéao que
deve considerar-se abrangida pela remissao do artigo 10°, n.° 3
do RRcivIlEEE para os principios gerais da responsabilidade civil
quanto as presungdes de culpa administrativa especificamente
consagradas). A diligéncia do lesado é aferida nos mesmos
termos que ¢é aferida a do lesante.

14 Vd. Marcelo Rebelo de Sousa/André Salgado de Matos (2008, p. 31).
15 Os tribunais administrativos consideram n&o haver nexo de
causalidade entre atos administrativos materialmente validos, mas
padecendo apenas de vicio de forma ou de violagao de lei por falta ou vicio
de fundamentacdo, e os danos eventualmente verificados: nestes casos,
os danos teriam sido produzidos na mesma se os atos administrativos em
causa tivessem sido praticados sem o vicio que os inquinava. Esta doutrina
nao pde de parte, a existéncia de nexo de causalidade quando o vicio ndo
substancial em causa “tiver inquestionavelmente determinado o conteudo
substancial e resolutério do ato ilegal” (Ac. do STA de 13/2/2003, Proc. n.°
01961/02). Sobre o assunto, vd, Marcelo Rebelo de Sousa/André Salgado
de Matos (2008, p. 32).
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A responsabilidade delitual também impende sobre os
seus titulares de 6rgados ou agentes que, do ponto de vista
ontoldgico, praticaram o fato voluntario ilicito, culposo e danoso.
A articulagédo das responsabilidades de cada um esta sujeita a
certas regras (artigos 7°,n.° 1, 8°, n.°s 1 e 2 do RRCcivilEEE). Os
titulares de 6rgéos e agentes administrativos respondem pelos
prejuizos resultantes de atos ilicitos praticados com dolo ou
negligéncia grave (artigo 8° n.° 1 do RRCcivilEEE), resultando
daqui a irresponsabilidade dos titulares de 6rgaos ou agentes
pelos seus atos praticados com negligéncia leve (solugao
tradicional no direito portugués, mas muito discutivel e mesmo
de duvidosa constitucionalidade, a luz do artigo 22 da CRPs;
recusando a inconstitucionalidade, temos o Acdrdao (Ac.) do
STA de 28/9/2006, Proc. 0855/04). Isto €, a responsabilidade
das pessoas coletivas administrativas pressupde a pratica
de um ato ilicito e culposo por um titular de 6rgéo ou agente,
mas nao pressupde a sua responsabilidade, podendo existir
responsabilidade das primeiras e ndo dos segundos.

A solidariedade pressupde a responsabilidade do titular
de 6rgao ou agente; por isso, este regime so se aplica nos casos

16 Para J. J. Gomes Canotilho e Vital Moreira: “O artigo 22, referente
a responsabilidade civil ou patrimonial das entidades publicas, € um
dos preceitos constitucionais que mais duvidas tem suscitado nos planos
dogmatico, metdédico e metodolégico. Em primeiro lugar, coloca-se o
problema de saber qual é o objeto de protegdo. Objeto de protecdo devem
considerar-se, desde logo, os direitos, liberdades e garantias lesados
por acdes ou omissdes dos titulares de o6rgaos, funcionarios ou agentes
do Estado e demais entidades publicas. Em segundo lugar, pergunta-
se pelo sentido juridico-constitucional do instituto da responsabilidade
do Estado e demais entidades publicas. A localizagdo deste instituto em
sede constitucional significa que ele ndo transporta apenas uma légica
indenizatéria-ressarcitéria decalcada na responsabilidade do direito civil. A
responsabilidade conexiona-se, desde logo, com outros principios juridico-
constitucionalmente estruturantes como o principio do Estado-de-direito (arts.
1° e 2°), o principio da constitucionalidade e legalidade da agao do Estado
(art 4.°), e o principio da igualdade (art. 13). Mas a responsabilidade dos
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de dolo ou negligéncia grave (artigo 8° n.° 2 RRcivilEEE), que
suscita duvidas de conformidade constitucional.

Em regra, quando satisfagca uma indenizagdo com
fundamento em responsabilidade delitual, a pessoa coletiva
administrativa deve exigir ao titular de 6rgao ou agente que
cometeu o fato que |he pague o montante da indenizacéo
suportada; a isto se chama o exercicio do regresso (artigo 8, n.°
3 do RRCcivilEEE), sendo que a possibilidade de regresso apenas
nao existe em trés situagodes:

1. caso a negligéncia do titular do 6rgéo ou agente tenha
sido leve, dado que nesse caso aquele sera irresponsavel
(artigos 7°, 8°,n. 1, 2 e 3 do RRcivilEEE);

2. caso tenha havido funcionamento anormal do servigo,
dado que nesse caso nao € possivel apurar a identidade
do autor do fato voluntario;

3. caso o autor do fato voluntario tenha atuado ao abrigo de
ordens ou instrugdes ilegais as quais devesse obediéncia
e tenha exercido o seu direito de representacao (havendo
depois lugar a regresso contra o superior hierarquico que
emitiu as ordens ou instrugoes).

Os orgaos aos quais incumbe a efetivagdo do regresso
sao os detentores dos poderes de dire¢ao, de superintendéncia
ou de tutela sobre quem praticou o fato danoso (artigo 8°, n.° 3
do RRCcivilEEE); havendo varios 6rgados em tais circunstancias, a
competéncia é deferida pela ordem indicada). Aomiss&o daquelas
diligéncias ¢é ilegal, pelo que os 6rgaos omitentes poderao, eles
proprios, tornar-se civilmente responsaveis pela sua nao adogao
perante a pessoa coletiva a que pertengam. Quando uma pessoa
coletiva administrativa seja condenada ao pagamento de uma

indenizacdo em virtude de presuncdo de culpa leve, a acao
poderes publicos garante substantividade juridico-constitucional sobretudo
como um direito de defesa, legitimador de pretensées indenizatérias, contra
a violagao de direitos, liberdades e garantias dos cidaddos”. Cfr. J. J. Gomes
Canotilho / Vital Moreira (2007, p. 425).
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judicial prossegue, apdés a condenacgao, entre aquela pessoa
coletiva e o responsavel individual, para apuramento do grau
de culpa e do eventual exercicio do regresso (artigo 8°, n.° 4
do RRcivilEEE, que, inexplicavelmente, contempla apenas a
presuncgao de culpa do artigo 10, n.° 2 do RRcivilEEE)".

Quanto a solidariedade entre os titulares de 6rgaos e
agentes, em caso de pluralidade de responsaveis, se houver mais
do que um titular de 6rgéao ou agente responsaveis, o artigo 10,
n.° 4 do RRcivilEEE manda atender ao disposto no artigo 497,
n.° 1 do Cédigo Civil (CC), que determina a solidariedade entre
0s varios responsaveis (artigo 497, n.° 1 do CC), estabelecendo
ainda que o direito de regresso entre todos eles existe na medida
das suas culpas e das consequéncias que delas advieram,
presumindo-se serem tais culpas iguais (artigo 497, n.° 2 do CC).
Estando esta situagao regulada no CC, n&o é aplicavel o disposto
no artigo 6° do RRCcivilEEE.

A responsabilidade administrativa pelo risco ndo possui
carater excecional, definindo-se através de uma clausula geral:
as pessoas coletivas administrativas respondem pelos danos
causados por atividades, coisas ou servigos administrativos
especialmente perigosos (artigo 11, n.° 1 do RRcivilEEE)*®, ndo
sendo, contudo, qualquer fato que pode gerar responsabilidade
pelo risco: é preciso que esse fato resulte de uma atividade, do
funcionamento de um servico ou de uma coisa especialmente
perigosos.

Quanto ao dano, ndo ha limite qualitativo nem quantitativo
a ressarcibilidade dos danos. Por conseguinte, a imputagao do
dano a entidade publica administrativa exige que entre o dano e
a respectiva atividade, coisa ou servi¢o especialmente perigosos
intervenha um nexo de causalidade adequada, de acordo com o

17 Neste sentido, Marcelo Rebelo de Sousa/André Salgado de Matos
(2008, pp. 36-37).
18 Marcelo Rebelo de Sousa/André Salgado de Matos (2008, p. 38).
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artigo 563 do CC.

Ainda na esfera juridica do dano (nesta responsabilidade
pelo risco), tal dano deve decorrer do risco inerente a atividade,
coisa ou servi¢o, ndo podendo ter sido provocado por ocasido
do seu exercicio ou utilizacdo — ele tem de resultar de modo
especifico dos perigos que estdo associados aqueles®. Ora,
o lesado goza de uma protecado especial em razao do risco
especifico da atividade (coisa ou servigo)?'. Sublinhando G.
Schamps (1998, pp. 935 e 940), o dano derivado de uma pessoa
escorregar numa substancia toxica ndo deve ser avaliado em
sede de responsabilidade pelo risco.

No que respeita ao nexo de causalidade (implicito
na expressao “danos decorrentes de”, no art. 11, n.° 1 do
RRCcivilEEE), também na responsabilidade pelo risco nao difere
substancialmente da responsabilidade delitual, mostrando-se
aqui especialmente apropriada a teoria da esfera de protecao
da norma.

A responsabilidade administrativa pelo risco pode ser
excluida ou modificada em trés situagdes: o caso fortuito ou de
forca maior, a culpa do lesado (ambos no art. 11, n.° 1, dltima
parte do RRcivilEEE) e a responsabilidade de terceiro (art. 11,
n.° 2 do RRcivilEEE). Estas causas sdao cumulaveis entre si,
devendo apurar-se em que propor¢ao cada uma delas, assim
como o risco criado pela administragcao, concorreu para o dano.

A culpa do lesado afere-se nos mesmos termos que na
responsabilidade delitual, podendo, consoante as circunstancias,
excluir ou reduzir a responsabilidade da administragéo (art. 11,
n.° 1 do RRcivilEEE); no ultimo caso, havera que apurar em que
proporgao o risco criado e a culpa do lesado concorreram para
a producao do dano/da lesao.

19 Neste sentido, vd, Maria da Gléria Garcia/ Marta Portocarrero (2013,
p. 310).

20 Maria da Gloria Garcia/ Marta Portocarrero (2013, p. 310).

21 Idem.
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A responsabilidade de terceiro, depende da verificagao,
quanto a outrem, dos requisitos da responsabilidade civil; ao
falar em “fato culposo de terceiro”, a lei parece apontar s6 para
a responsabilidade delitual daquele, mas pode também tratar-se
de responsabilidade pelo risco (embora ndo pelo mesmo risco).

Na indenizacao pelo sacrificio, artigo 16 do RRCcIvVIilEEE,
importa a especialidade e a anormalidade do dano (art. 2° do
RRCcivilEEE), sendo certo que entendemos que esta constitui uma
modalidade de responsabilidade civil extracontratual do Estado
e demais entidades publicas, e ndo estamos perante uma mera
compensacao pelo sacrificio?.

O artigo 16 do RRCcivilEEE® encontra-se filiado num

22 Para maiores desenvolvimentos, em relacdo ao qual ha divergéncia
doutrinal, vd, Patricia Pinto Alves (2014).

23 Vd. Patricia Pinto Alves (2018), disponivel para consulta em: http://
boletim.oa.pt/oa-07/opiniac---patricia-alves. Neste sentido, defende-se
que na indenizacdo pelo sacrificio estamos perante uma modalidade de
responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais entidades publicas
por fatos licitos, e ndo perante uma mera compensacao pelo sacrificio, isto
no ambito da responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais
Entidades Publicas por fatos licitos, porque embora ndo haja uma conduta
ilicita por parte da Administragao Publica (AP), situagbes concretas em
que a AP pode (e deve) ser responsabilizada embora pela pratica de uma
conduta licita, mas que provocou danos especiais ou anormais na esfera
juridica dos visados (prejudicados) em causa. A titulo exemplar, parece
aceitavel que quando a AP ache imprescindivel a utilidade de construgao de
uma infraestrutura (autoestrada) numa determinada localidade, se exproprie
da sua habitagdo (diga-se propria e habitual) uma determinada pessoa ou
determinadas pessoas em especifico, tendo estas individualidades um direito
a uma indenizagao pelos danos que foram prejudicados nas suas esferas
juridicas (conforme se entende). Note-se que aqui o fim visado é a utilidade
publica dos cidaddos em geral, mas que para ser satisfeita & prejudicada
certa (s) individualidade (s) na sua esfera particular e concreta (defendemos
esta posicdo, muito embora exista doutrina divergente a respeito). O
interesse geral da coletividade, nestas situacdes, sobrepde-se ao interesse
privado de outrem (posigao por nés adotada). Parece defensavel e aplicavel
nesta sede a ideologia do principio da igualdade (plasmado no artigo 13 da
CRP), através da qual o igual deve ser tratado por igual, e o desigual deve
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principio de justa reparticdo dos encargos publicos, que emana
dos artigos 2°, 13 e 18 da CRP. Consoante a posi¢ao juridica
privada concretamente sacrificada pela ingeréncia administrativa,
poderdo estar também em causa os artigos 26, n.° 1 ou 62, n.°
1 da CRP, isto €, perante danos de natureza nao patrimonial
ou patrimonial, de forma respectiva. Os pressupostos da
responsabilidade civil pelo sacrificio de bens pessoais sao o fato
voluntario, a licitude, o dano e o nexo de causalidade.

Na indenizagao pelo sacrificio a indenizacao é calculada
com base nos critérios definidos nas normas conjugadas dos
artigos 16 e 3° do RRcivilEEE. Na expropriacéo de sacrificio, a
indenizagao apura-se com base no critério definido no Cédigo das
Expropriagdes (CE), devendo corresponder ao valor de mercado
(Verkehrswert) do bem expropriado, compreendido em sentido
normativo (valor de mercado normativamente entendido).

Todavia, ha quem entenda que, visando que nao sé
a expropriagcdo®, como a indenizagcao pelo sacrificio e a
responsabilidade por ato licito, “embora estejam contidas no
mesmo preceito legal e ainda que ambas se distingam, pelas
mesmas razoes, da responsabilidade civil em sentido estrito, [...]
sao, em rigor, institutos distintos, aos quais devem corresponder
diferencas praticas de regime juridico”»

ser tratado por desigual (defende-se que a terminologia “igualdade”, deveria
ser substituida por “equidade”).

24 Denote-se que nos demais paises Europeus, nomeadamente “na
Franga integrou-se a expropriagdo na responsabilidade, ao passo que na
Alemanha, ao inverso, integrou-se a responsabilidade na expropriagdo”, mas
apesar deste modelo corresponder a uma sintese bem feita da evolucao
dogmatica nos respectivos direitos, 0 mesmo ndo pode obscurecer que a
Enteignung teve origem no Aufopferungsgrundsatz e da Sonderopfertheorie
dos §§ 74 e 75 da Einl. ALR e deles se autonomizou de modo progressivo
no decorrer do Século XIX. Cfr. Maria Lucia Amaral (1998, p. 121), e Hartmut
Maurer (2011, § 27, Rn 7, pp. 709 — 710), apud Pedro Machete (2013, p. 442).
25 Cfr. José Carlos Vieira de Andrade (2011, p. 354), apud Pedro
Machete (2013, p. 439).
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A exigéncia de nexo de causalidade entre o fato licito e o
encargo ou dano especial e anormal retira-se implicitamente do
art. 16 do RRCcivilEEE pelas expressdes: “imponham encargos
ou causem danos”.

A figura da responsabilidade pelo ndo restabelecimento
legitimo de posigdes juridicas subjetivas violadas também faz
parte da responsabilidade extracontratual objetiva do Estado e
demais entidades publicas (nos termos das disposi¢des previstas
no Cdédigo de Processo nos Tribunais Administrativos, arts. 45,
102, n.° 5, 166 e 178).

No entanto, renomeando Carla Amado Gomes e Miguel
Assis Raimundo (2010, p. 13):

“No que tange a fungao administrativa, o problema

que imediatamente aflora, tendo em conta o
principio de reconstituicdo in natura da situagéo
atual hipotética, € o da conjugacédo do pedido
indenizatdrio com o efeito reconstitutivo da sentenca
anulatéria ou de declaragao de nulidade do qual este
pode ser subsidiario (cfr. os artigos 4.° e 47.° do
Codigo de Processo nos Tribunais Administrativos
(CPTA)). Na verdade, quando da execucgdo da
decisao de acolhimento do pedido principal resultar
a reconstituicdo da situagao atual hipotética, essa
decisdo consumira tendencialmente o pedido
indenizatério 26 — salvo, porventura, no tocante a
danos morais .

26 “Anote-se, neste particular, a mais-valia de uma disposicdo como
o artigo 90/3 do CPTA, que permite ao juiz (na acdo especial) fasear a
instrucdo em atengao a existéncia de pedidos subsidiarios, de entre os quais
se destacam os indenizatorios”, conforme explicitam Carla Amado Gomes e
Miguel Assis Raimundo (2010, p. 13, nota 28).

27 Cfr. Carla Amado Gomes/ Miguel Assis Raimundo (2010, pp. 6-7).
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Tendo em conta que para Carla Amado Gomes (2012, pp.
31-32), o artigo 16 do RRcivilEEE n&o se trata de uma modalidade
de responsabilidade civil extracontratual objetiva (por fato licito),
mas antes de uma compensacao pelo sacrificio, posicdo esta
ultima que nao € por todos adotada, a mesma defende que “(...)
a compensacao sera do dano emergente mas nao forgosamente
de todo o dano emergente”.

De referir ainda que, a indenizacgao pelo sacrificio, para
Joao Caupers (2009, pp. 242-243): “(...) ndo configura uma
situacao de responsabilidade, antes significa algo que esta
“mais perto de uma situagdo como a expropriagao por utilidade
publica do que um caso de responsabilidade civil”. Ndo podemos,
porém, deixar de aludir ao defendido por Fernando Alves Correia
(2012, p. 238), no que concerne ao artigo 16 do RRCcIvilEEE,
sendo que o autor acredita que, pelo menos tendencialmente, o
legislador optou pela indenizac&do de acordo com os canones da
expropriacao de sacrificio naquelas situagées em que o ato do
poder publico revelar uma intencionalidade ablativa de um direito
de conteudo patrimonial ou de alguma ou algumas “faculdades”
ou “irradiagdes” de tal direito.

Ainda quanto as situagdes de existéncia de uma causa
legitima de inexecugdo de uma sentenga de um tribunal
administrativo, que conferem a parte legitima um direito a uma
indenizacdo embora que por fatos licitos, um exemplo que nos
parece oportuno e devidamente adequado é o do fato de em sede
de contencioso pré-contratual (artigo 100 e seguintes do Caodigo
de Processo nos Tribunais Administrativos — CPTA — processo
este de natureza urgente), quando da emissao da devida e
esperada emissao da sentenca, o contrato ja se encontrar
adjudicado e realizado (embora que injustamente e ilicitamente) a
um/a outro/a concorrente ou candidato/a que nao o/a verdadeira
merecedor/a do procedimento concursal em causa .

28 Deve-se ter também em consideracdo o Cddigo dos Contratos
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Posto isto, no caso de a execucao de sentencga ser
impossivel, a indenizagdo abarca, segundo Mario Aroso de
Almeida (2002, pp. 816-817):

o “ressarcimento daqueles danos que, na esfera
juridica do recorrente, se produzem em consequéncia
da impossibilidade de obter o cumprimento de tais
deveres e que, portanto, ndo existiriam se eles
pudessem ter sido cumpridos, ndo cobrindo ja os
eventuais danos que o ato ilegal possa ter causado
e que, pela sua natureza, a execucéo da sentenga
nao teria sido, em qualquer caso, apta a remover,
pelo que teriam subsistido mesmo que ela tivesse
podido ter lugar”.

Nesta sequéncia, a perda da situacéo juridica por
causa legitima de inexecugao da lugar a um dever objetivo de
indenizagao (de acordo com os artigos 176, n. 7 e 166, n.° 1,
ambos do CPTA), fundado na percepgao de que, quando as
circunstancias vao ao ponto de nem sequer possibilitar que
o recorrente obtenha aquela utilidade que, em principio, a
anulagao |he deveria proporcionar, nao seria justo coloca-lo na
total e exclusiva dependéncia do preenchimento dos requisitos
da responsabilidade subjetiva da AP por fatos ilicitos e culposos
sem |he assegurar, em qualquer caso, uma indenizacao pela
perda da situagao juridica cujo restabelecimento a execugéo da
sentenca lhe teria proporcionado®.

Neste ambito ultimo, a quantia indenizatdria devida
depende da exata configuracao da pretensao que ficou insatisfeita

e do quadro envolvente, de fato e de direito*. Neste sentido, ha

Publicos (na versao aplicavel) in casu, assim como as Diretivas Recurso
(transpostas) da Unido Europeia nesta sede.

29 Vd. Mario Aroso de Almeida (2002, p. 281).

30 Neste sentido, Mario Aroso de Almeida (2010, p. 9).
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os Acordaos (todos) do STAde 20-11-2012, Processo n.° 949/12;
de 26-09-2012, Processo n.° 429-A/03 e o Acdérdao de 2-12-2010,
Processo n.° 47579-A.

4. BREVES CONSIDERAGOES FINAIS

Aqui chegados, conclui-se pela existéncia, no ordenamento
juridico portugués, de trés tipos de responsabilidade civil
extracontratual do Estado e demais Entidades Publicas pelo
exercicio da fungao administrativa. Isto &, existe responsabilidade
civil extracontratual delitual (por fatos ilicitos), pelo risco e por
fatos licitos.

No primeiro tipo de responsabilidade, para se estar perante
a mesma, ha uma obrigatoriedade de verificagdo cumulativa de
cinco pressupostos, sendo estes uma conduta/fato voluntario, a
culpa, ailicitude daquela conduta, os danos (patrimoniais, morais,
presentes e futuros) e o nexo de causalidade entre o fato e o dano.

Por sua vez, ha responsabilidade pelo risco quando nao
ha ilicitude nem culpa.

Na indenizacao pelo sacrificio (artigo 16 do RRcivilEEE),
defende-se estar perante uma modalidade de responsabilidade
civil, em que para que tal se verifique tera de haver uma
especialidade do dano e a anormalidade daquele (cfr, o disposto
no artigo 2° do RRcivilEEE).

Nas situagdes de existéncia de uma causa legitima de
inexecugado de uma sentenga de um tribunal administrativo,
que conferem a parte legitima um direito a uma indenizagéo
embora que por fatos licitos, um exemplo que parece oportuno
e devidamente adequado € o do fato de em sede de contencioso
pré-contratual (artigo 100 e seguintes do Codigo de Processo
nos Tribunais Administrativos (CPTA), processo este de natureza
urgente, quando da devida e esperada emissao da sentencga,
o contrato ja se encontrar adjudicado e realizado (embora
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que injustamente e ilicitamente ) a um/a outro/a concorrente
ou candidato/a que néo o/a verdadeiro/a merecedor/a do
procedimento concursal em causa.
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