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Resumo

Perante os diferentes mecanismos legais que determinam a obriga¢do de indemnizar pelo
Estado em face da pratica de atos licitos, varias questdes se colocam quanto a sua natureza
juridica: estard esta obrigacao de indemnizar inserida numa logica ressarcitoria, integrando-se
por isso no instituto da responsabilidade civil? Ou, por outro lado, estes mecanismos

representam uma obriga¢do de indemnizar inserida numa figura distinta?

Analisando os principios constitucionais vigentes, as diferentes formas de indemnizagao por
factos licitos especialmente previstas na Lei e o disposto no artigo 16.° da Lei n.° 67/2007,
levantam-se ainda mais questdes: podemos falar em responsabilidade civil por factos licitos no

exercicio de todas as func¢des Estaduais (fungdo administrativa, jurisdicional e legislativa)?

Certas figuras legais preveem a existéncia de indemnizagdes por factos licitos com natureza
verdadeiramente ressarcitoria, e compativel com as regras gerais respeitantes a
responsabilidade civil. Desse modo, podemos falar efetivamente em responsabilidade civil por
factos licitos. Encontramos no nosso sistema juridico diversos exemplos que demonstram que
essa responsabilidade € transversal a todas as funcdes do Estado, verificando-se casos de

responsabilidade civil por factos licitos também na fungao legislativa e jurisdicional.

Todavia, nem sempre todos os casos que preveem a indemnizagao por factos licitos assumem
esta natureza: a indemnizag¢do pelo sacrificio de interesses patrimoniais privados merece
qualificag¢do diversa, uma vez que nesses casos a validade do ato (lesivo) depende de prévia e
concomitante consagra¢ao do direito a indemnizagdo. Nestes casos, se a lei que expropria ndo
prevé uma justa indemnizagao, ¢ na invalidade da lei (logo, responsabilidade por facto ilicito)

que o particular assenta a reconstituicao da sua situagao.

Palavras-chave: Responsabilidade Civil; Factos Licitos; Obrigacdo de Indemnizar;
Responsabilidade Civil do Estado; Fung¢do Administrativa, Legislativa e Jurisdicional;

Indemnizacao pelo Sacrificio



Abstract

Given the different legal mechanisms that determine the State’s obligation to indemnify from
licit facts, several questions arise regarding its legal nature: is this obligation integrated in the
institute of civil liability? Or, on the other hand, do those mechanisms represent an obligation

to pay the compensation in a different form?

Analyzing the constitutional principles in force, the different forms of compensation for licit
facts and the provisions of article 16 the of Portuguese Law no. 67/2007, we raise even more

questions: Is there civil liability for licit facts emerging from all State’s functions?

Certain legal figures provide for the existence of indemnifications following licit facts
compatible with the general rules on civil liability. In this way, we can speak of an actual civil
liability for licit facts. In addition, we can find in our legal system several examples that show
that this type of liability is transversal to all the State’s functions (administrative, legislative

and jurisdictional).

However, not all cases involving compensation for licit facts have this nature: the
indemnification following the sacrifice of private property interests deserves a different
qualification, since in such cases the lawfulness of the (harmful) act depends on the prior and

a concomitant establishment of the right to compensate.

Keywords: Civil Liability; Licit Facts; Duty to Pay; Sate’s Civil Liability; State’s functions;

Indemnification following the Sacrifice.
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1. Introducdo — A razio de ser da escolha do tema e metodologia

Num tempo como o presente, em que a principal fonte de direito € a lei, qualquer estudo
juridico tem como ponto de partida o sistema legal. E certo que o Direito ndo emerge apenas
da interpretagdo da lei, mas também ¢ verdade que perante um quadro legal e Constitucional
vigente, toda a construgdo juridica deve ter nele alguma correspondéncia. A resposta a questdes
juridicas complexas deve, portanto, ser encontrada no ambito de um quadro legal sistematico

pré-existente (de jure condito).

A descoberta do direito ao sabor da mundivisao do intérprete (a Escola do Direito Livre)
¢ inelutavel fonte de subjetividade e arbitrio e, nessa medida, inaceitdvel como Direito. Dai
que, ndo obstante as tentativas de colocar a problematica juridica muito para além da mera
exegese, creio que s6 uma visdo objetiva e racionalmente adequada as normas legais e

constitucionalmente vigentes ¢ metodologicamente aceitavel.

Por isso, e antes de mais, procuraremos fazer um breve esbogo historico que permita

compreender o surgimento da responsabilidade civil do Estado por factos licitos.
De seguida, colocaremos em destaque o bloco legal aplicavel.

Buscaremos, seguidamente, clarificar a sistematizacao ou classificagdo legal e doutrinal
da responsabilidade civil do Estado, com enuncia¢do dos problemas que a partida me levaram
a optar por este tema: a responsabilidade por facto licito prevista no artigo 16° da Lei da
Responsabilidade Civil do Estado (Lei 67/2007, de 31 de Dezembro) ¢, em todos os casos ali
previstos, uma forma de responsabilidade ou € outra entidade juridica? Hé responsabilidade
por facto licito no exercicio da funcdo jurisdicional? Hé responsabilidade por facto licito no

exercicio da funcao legislativa?

O presente trabalho tem como propo6sito a obtencdo de respostas a estas questoes.



2. Responsabilidade Civil do Estado — Sistematizacio Legal e Alguns Problemas
Juridicos Inerentes

2.1. Um breve esboco historico.
Ainda que em tragos muito gerais, importa compreender o caminho percorrido até ao

sistema legal hoje vigente, que consagra a responsabilidade civil do Estado por factos licitos.
Desde ha muitos anos que ¢ reconhecida a possibilidade de uns serem obrigados a
suportar os prejuizos sofridos por outros, através daquilo a que hoje chamamos

“responsabilidade civil .

Segundo as Institutas de Gaio, as obrigagdes de indemnizar nasciam do contrato ou do
delito. No Digesto, a divisdo era tripartida: constituiam fontes da obrigagdo o (i) contrato, (i1)
o delito e (iii) varias outras fontes: “Obligationes aut ex contractu nascuntur aut ex maleficio

aut proprio quodam ex variis causarm figuris (44,7,1).”

Ainda no direito romano passou-se a uma classificacao tetrapartida: (i) contrato, (ii)
quase-contrato, (iii) delito e (iv) quase-delito. Esta classificagdo obteve grande voga, tendo sido
adotada nas Ordenagdes Afonsinas, nas Manuelinas e nas Filipinas, que se referiam a divida
“descendente de contrato, ou quasi-contrato” e “descendente de maleficio ou quase

maleficio™”.

Pothier! perfilhou esta concegdo aditando um quinto termo: a lei. E assim passou para

o Codigo Napoleonico (art. 1370°).

O atual Codigo Civil portugués, no Livro II do Titulo I, considera hoje as seguintes
fontes das obrigacdes: (1) o contrato; (ii) os negocios unilaterais; (ii1) a gestao de negocios, (iii)
o0 enriquecimento sem causa e (iv) a responsabilidade civil. Como vemos, esta enumeragao nao
se afasta muito das divisdes tradicionais: surge-nos o contrato como fonte da obrigag¢do de
indemnizar, o quase contrato (quando falamos dos negdcios unilaterais, da gestdo de negdcios
e do enriquecimento sem causa) e o delito (responsabilidade civil culposa). Ja “quase-delito”,
em boa verdade, foi uma figura criada por mero “prurido de simetria”, com o “quase-contrato”.
A responsabilidade civil pode ocorrer sem “delito”, sem contrato ou sem “quase-contrato”, nos

casos especialmente previstos: a responsabilidade pelo risco e por factos licitos.

! A breve referéncia historica tem como base GALVAO TELES, Inocéncio (1965) - Manual das Obrigacées.
Tomo I, 3* Edi¢do, Coimbra, 56.
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A justificacdo racional da responsabilidade por factos ilicitos e culposos assenta em

principios de pura justi¢ca comutativa: o causador de um dano deve reparar o mal que causou.

A complexidade da vida social levou o legislador a considerar que, para além dos danos
causados por agoes ilicitas e culposas, havia outras razdes de interesse geral a justificar que
nao fosse o lesado a sofrer as consequéncias do facto lesivo, mas antes quem dele tirasse
proveito. Foi assim que a pratica de atividades perigosas levou o legislador a fazer suportar o
risco do dano por aquele que beneficia da atividade, criando a figura da responsabilidade pelo

risco.

O mesmo se passou com os atos licitos praticados no interesse geral, mas danosos
apenas para alguns, em que o apelo a igualdade determinou que o dano fosse suportado por

todos.

A responsabilidade civil surge-nos assim, e € esta a sua esséncia, como a imputagdo da

reparagdo de um prejuizo a quem o causou.

No Direito Publico, a admissao da responsabilidade do Soberano perante o stubito levou
tempo a ser admitida, mas acabou por ser aceite, por conta essencialmente do principio da
legalidade na atuag¢do da Administragdo e o principio da igualdade dos cidaddos na participacio

dos custos da vida em sociedade.

No seu estudo “O Problema da Responsabilidade Civil do Estado por factos licitos”,
Gomes Canotilho?, sustentou a natureza unitaria da responsabilidade civil e viu a igualdade na
reparticao dos custos da atividade publica como a base ou o fundamento da responsabilidade

civil objetiva:

a) O sistema da responsabilidade civil por atos de gestdao publica é caracterizado por uma biparti¢do
fundamental entre responsabilidade subjectiva (por factos ilicitos e culposos) e por uma
responsabilidade objectiva (actos licitos e por risco). Esta ultima tem cardcter geral e ndo meramente
excepcional; b) dentro da nogdo ampla de responsabilidade - remogdo de um dano da esfera do lesado
para a do autor do facto danoso — a responsabilidade por atos ilicitos, por risco e por atos licitos,

formam um instituto unitario, ndo obstante importantes peculiaridades”

2 CANOTILHO, Gomes (1974) — O problema da responsabilidade do Estado por actos licitos. Coimbra:
Almedina, pags. 109 e 110.
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Atualmente, a “responsabilidade civil” do Estado, mesmo para o aludido autor, ¢
encarada noutra dimensdo, sendo vista como uma das multiplas componentes do acesso a
Justica ou ao Direito, sendo por isso corolario do principio da tutela judicial efetiva. Aceita-se
hoje, com consagracao no art. 20° da Constitui¢do, um direito a tutela judicial efetiva, com a
natureza e regime dos direitos liberdade e garantias, englobando o direito a uma indemnizagao
pelos atos e omissdes praticados no exercicio das suas fungdes pelos titulares, rgdos, agentes

ou funcionarios do Estado e demais entidades publicas.

Superada a aporia (aparente) da responsabilidade do soberano perante o subito, a
unificacgdo tedrica da obrigacdo de indemnizar do Estado ¢ feita através dos métodos do Direito

Civil, com algumas modificagdes.

Assim, e na sequéncia do Codigo Civil de 1966, foi publicado o Decreto-Lei 48051,
que até a lei hoje em vigor regulou o regime da responsabilidade civil do Estado. Este
normativo continha normas sobre a responsabilidade civil pelo risco (atividades especialmente

perigosas) e pelo sacrificio, no exercicio da fun¢do administrativa.

Hoje em dia vigora a Lei 67/2007, de 31 de dezembro, que procede a regulamentagao
da responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais entes publicos. No ambito do
regime hoje em vigor, prevé-se a responsabilidade civil do Estado pelo exercicio de quaisquer
funcdes (administrativa, jurisdicional ou legislativa), sendo agora indemnizaveis os danos

causados por factos ilicitos, pelo risco e também por factos licitos.

2.2.Fontes legais
A responsabilidade do Estado e demais entes publicos € hoje regulada através de normas

constitucionais, supraconstitucionais e legais, a saber:

2.2.1. Normas constitucionais: Ha aqui que referir o art. 22°, que estabelece o principio
geral da responsabilidade do Estado e demais entes publicos; o art. 27° n.° 5, que cria a
responsabilidade do Estado pela privagdo inconstitucional ou ilegal da liberdade; o art.®° 29, n.°
6, que estabelece a responsabilidade do Estado por condenacao injusta; o art.120°, n.°1, que se
refere a responsabilidade dos titulares de cargos politicos; o art. 160°, n.° 1, a propodsito da
imunidade dos deputados; o art. 218.°, n.° 2, sobre a responsabilidade do juiz pelas suas
decisdes; o art. 271°, que estabelece a responsabilidade dos funcionérios e agentes da

Administragdo Publica e o art. 62.°, n.° 2, que cria o dever de indemnizar decorrente da

requisi¢do e expropriacdo por utilidade publica.
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2.2.2. Normas supranacionais: Ha que considerar aqui o disposto no art. 215° n.° 2
do Tratado de Roma, segundo o qual “a comunidade deve indemnizar, em conformidade com
os principios gerais comum aos direitos dos Estados-membros, os danos causados pelas suas
instituigdes ou pelos seus agentes no exercicio das suas fungdes” e o art. 17.° da Declaragao
Universal dos Direitos do Homem e do Cidadao, que nos diz que “como a propriedade ¢ um
direito inviolavel e sagrado, ninguém dela pode ser privado, a ndo ser quando a necessidade

publica legalmente comprovada o exigir e sob condi¢ao de justa e prévia indemnizagao”.

2.2.3. Regime legal: Vigora hoje a Lei 67/2007, de 31 de Dezembro, que estabelece o
Regime da Responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais Entidades Publicas; a
Lei 31/2008, de 17/7, que procede a primeira Alteragao da Lei 67/2007; o art. 501.° do C. Civil;
o art. 3°, n.° 2 do CPA (estado de necessidade).

2.3. Sistematizacio da responsabilidade civil por factos licitos.
Em termos de classificagdo e sistematizacdo, ha que considerar antes de mais a divisdo

entre responsabilidade civil do Estado por atos de gestdo privada e por atos de gestdo publica:
¢ sabido, por um lado, que o artigo 22.° da Constitui¢ao da Republica Portuguesa (doravante,
CRP) consagra a existéncia de uma responsabilidade por atos de gestdo publica, quando nos
fala em agdes ou omissdes “praticadas no exercicio das suas funcdes e por causa desse
exercicio”. O art. 501.° do Codigo Civil, de seu modo, consagra a responsabilidade civil do

Estado por atos de gestdo privada.

Relativamente a responsabilidade civil por atos de gestdo publica, a Lei n.° 67/2007
estabelece hoje uma divisdo que compreende as trés fungdes do Estado moderno: existe
responsabilidade civil por factos praticados no exercicio da (i) fungdo politico-legislativa, (i1)

da fun¢ao administrativa e (iii) da fungao jurisdicional.

Temos, ainda, uma classificagdo que divide a responsabilidade em fungdo da natureza
do facto gerador: a Lei n.° 67/2007 fala-nos em responsabilidade por factos ilicitos,
responsabilidade pelo risco e em indemnizagdo pelo sacrificio. Podemos retirar desta ultima
classificagcdo que a responsabilidade civil do Estado pode decorrer, entdo, da pratica de factos
ilicitos ou licitos (nestes se incluindo a responsabilidade pelo risco), sem a existéncia de um

terceiro termo.
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Outra visdo considera ainda a existéncia de um terceiro género: a indemnizacao pelo
sacrificio de direitos patrimoniais privados. Nesta ultima visdo, a responsabilidade por factos
licitos englobaria os casos em que existe responsabilidade por factos licitos propriamente ditos
e, com natureza juridica diversa, os casos em que a existe o dever de compensar o lesado por

atos licitos e cuja validade depende dessa compensacao.

A autonomizacdo das pretensdes indemnizatorias pelo sacrificio foi sustentada por
Maria Lucia Amaral®, sendo esse o fundamento essencial de toda a sua tese. Marcelo Rebelo
de Sousa e André Salgado de Matos* também sustentam que “o tratamento das pretensdes
indemnizatorias pelo sacrificio de direitos patrimoniais privados em sede de responsabilidade
civil por facto licito ndo tem qualquer fundamento tedrico”. Também Afonso Vaz’® considera
que a indemnizacao pelo sacrificio ndo ¢ uma verdadeira responsabilidade, porque nestes casos

a indemnizacdo ndo ¢ uma consequéncia da ilicitude, mas antes um requisito da licitude.

2.3.1. Indemnizacoes pelo sacrificio — responsabilidade civil?
Nesta primeira aproximagao, onde se procura sistematizar a responsabilidade civil do

Estado, ja se notam divergéncias dogmaticas relevantes. Na Lei 67/2007, esta prevista a
responsabilidade por factos ilicitos, pelo risco e pelo sacrificio, apesar de ser negada essa

natureza as indemnizagdes pelo sacrificio. Dai a questdo colocada.

2.3.2. Responsabilidade por factos licitos na func¢io jurisdicional?
Uma resposta meramente sistematica também podera ser dada a outras questdes, como

a que se coloca sobre a existéncia de responsabilidade por facto licito no exercicio da funcao
jurisdicional. Aparentemente, o art. 16° da Lei n.° 67/2007 ndo exclui qualquer fun¢ado do
Estado. Todavia, existe jurisprudéncia do Supremo Tribunal de Justi¢a (doravante, STJ) que
reponde clara e decididamente que nao existe responsabilidade por factos licitos no exercicio
da func¢do jurisdicional — cfr. neste sentido que dispde o acérdao de 2-12-2013, proferido no

processo 962/09.2. Seré assim?

3 AMARAL, Maria Lucia C. A. (1998) - Responsabilidade do Estado e dever de Indemnizar do legislador.
Coimbra: Coimbra Editora

4 REBELO DE SOUSA, Marcelo ¢ André Salgado de Matos (2008) — Responsabilidade Civil Administrativa.
Lisboa: Dom Quixote, pag. 58.

> VAZ, Manuel Afonso (1995) - 4 responsabilidade civil do Estado. consideragdes breves sobre o seu estatuto
constitucional. Porto: Universidade Catolica Portuguesa pp. 12 e 13.pags. 12 e 13
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2.3.3. Responsabilidade do legislador por factos licitos.
A mera sistematizacdo pode ainda ser invocada para resolver a questdo da

responsabilidade do legislador por factos licitos, uma vez que, o art. 16.° da Lei n.° 67/2007
nao parece excluir o exercicio de qualquer atividade. No entanto, varios autores como Lucia

Amaral, como adiante melhor veremos, ndo admitem esta hipdtese.

2.3.4. Enunciacio da metodologia adequada a busca de uma solucao.
Para responder as questdes suscitadas e porque uma “jurisprudéncia de conceitos” ¢

hoje inaceitavel, vamos fazer uma analise em dois planos: (i) Um plano mais geral que busca
recortar o verdadeiro sentido do art. 22.°da CRP e art. 16.° da Lei n.® 67/2007 e, posteriormente,
(i1) uma anélise mais especifica do regime juridico da responsabilidade por factos licitos no

exercicio de cada uma das func¢des do Estado.

3. Principios Gerais da Responsabilidade por Factos Licitos na Constituicdo e na Lei: O
artigo 22° da CRP e o artigo 16.° da Lei n.’ 67/2007

3.1 O art. 22° da Constituicdo da Republica Portuguesa.
O artigo 22.° da CRP diz-nos que:

“O Estado e demais entidades publicas sdo civilmente responsaveis de forma
solidaria com os titulares dos seus orgdos, funciondrios ou agentes, por agdes ou
omissoes praticadas no exercicio das suas fung¢oes e por causa desse exercicio, de
que resulte a violagdo dos direitos, liberdades e garantias ou prejuizo para outrem”.

Antes de procedermos a conexao do teor do citado artigo com a responsabilidade civil
do Estado por factos licitos, ¢ importante estudar a importancia desta norma na Constituicdo, a
sua natureza juridica, as condi¢des para a sua aplicabilidade e a forma como vincula o
legislador na densificacdo da responsabilidade a luz das diferentes fungdes do Estado

suscetiveis de gerarem a obriga¢do de indemnizar.

3.1.1. Enquadramento do artigo na Constitui¢io e sua natureza juridica
O artigo 22.° esta insito no Titulo I da Parte I da Constitui¢do, que tutela os principios

gerais dos direitos e deveres fundamentais. Considerando o seu posicionamento na lei (estando
afastado do Titulo II que abrange claramente os direitos, liberdades e garantias) torna-se
complicada a determinacdo da sua natureza juridica: estamos perante um principio juridico,
que estabelece a obrigacao do Estado a indemnizar os particulares? Estamos perante um direito

fundamental, de natureza andloga aos direitos liberdades e garantias, submetido as
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caracteristicas especificas atinentes a este tipo de direitos? Ou, por sua vez, estamos perante

uma garantia institucional?

Neste ponto, contrapdem-se varias teses distintas. Rui Medeiros® considera que a norma
contida no artigo 22.° da CRP ¢ um direito fundamental de natureza analoga a dos direitos,
liberdades e garantias, nos termos previstos na ultima parte do artigo 17.° da CRP, sendo por
isso diretamente aplicavel, a luz do n.°1 do artigo 18.° da CRP. Na anotagdo ao artigo 22.°, o
autor ¢ claro na sua caracterizacdo, ao entender que o mesmo consagra “um direito fundamental
a reparacao dos danos causados ilicita e culposamente”. Neste caso, embora seja evidente a
limitagdo da amplitude deste principio (na medida em que exclui a existéncia de um direito
fundamental a reparacdo de danos causados licitamente), ndo deixa de considerar esta norma

como contendo um direito fundamental.

Ja Canotilho e Vital Moreira’, por sua vez, deixam em aberto a sua caracterizagio,
considerando todavia que a sua defini¢do como “principio-garantia’ nao colocaria em causa a
dimensao subjetiva do termo. Releve-se, todavia, o entendimento sufragado por estes autores
quando admitem que a interven¢do do legislador ordindrio na densificacdo do conceito ndo
pode permitir uma restri¢do de direitos fundamentais. E vao mais longe, quando admitem que
uma limitagdo ao “principio” da responsabilidade civil do Estado deve considerada como uma
restricdo a direitos fundamentais e, como tal, sujeita as limitagdes decorrentes do regime do

artigo 18.° da CRP.

Maria Licia Amaral® disseca o artigo 22.°, abordando de forma densificada os
elementos que o integram. Versando sobre a sua natureza juridica, a Autora ndo admite que a
norma contida no artigo 22.° seja um Direito Fundamental de natureza analoga aos direitos,
liberdades e garantias. Resumidamente, entende que por motivos logicos e historicos, nao ¢é
possivel atribuir-se tal natureza, explicando que o artigo 22.° foi introduzido na Constitui¢ao ja
depois de estar em vigor o regime da responsabilidade do Estado aprovado pelo DL 48 051
(considera-o como um instituto constitucionalizado). Acaba por concluir a autora que a norma

contida no artigo 22.° ndo constitui um Direito fundamental, mas antes “uma garantia

5 MIRANDA, Jorge e Rui Medeiros (2010) — Constituicdo Portuguesa Anotada - Tomo I. Coimbra: Coimbra
Editora, pag. 480.

7 CANOTILHO, J.J. Gomes e Vital Moreira (2007) — Constitui¢do da Republica portuguesa Anotada, Volume I.
Coimbra Editora, pp. 425-437.

8 AMARAL, Maria Lucia C. A. (1998) - Responsabilidade do Estado e dever de Indemnizar do legislador.
Coimbra: Coimbra Editora, pp. 424-449
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institucional, na sua modalidade especifica de garantia de instituto”, caracterizando-a como

uma “norma atributiva de um direito”

Para melhor concluirmos qual a natureza juridica deste preceito, importa entdo antes de
mais procurar definir a norma que € possivel extrair do seu texto. A nosso ver, ¢ adotando aqui
uma visdo mais ampla do que a de Rui Medeiros’, poderiamos considerar a existéncia de um

Direito Fundamental a reparacdo dos danos decorrentes da violacdo, pelo Estado e demais

entidades publicas, de outros direitos fundamentais, quando no exercicio de funcoes

publicas.

Parece-nos desde logo discutivel a consideracdo do direito supra enunciado como
estando sujeito ao regime dos direitos, liberdades e garantias. Em primeiro lugar, porque parece
ser incompativel a existéncia de um direito fundamental a indemniza¢do com o regime do
artigo 18.° da Constitui¢do. Com a conformacdo do direito a indemnizacao estabelecida pelo
legislador ordinario, encontramos verdadeiras normas restritivas deste “direito fundamental ”,
que parecem ter ocorrido ao arrepio dos estritos limites do n.° 2 do artigo 18.°. Note-se que,
apesar do contetido restritivo de varias normas contidas na Lei n.° 67/2007, nao parece o
legislador té-lo feito como forma de protecdo de outros direitos fundamentais ou principios
constitucionais — antes, parece aqui evidente que as restricdoes ao direito a indemnizagdo se

situam numa légica de reparti¢do de encargos publicos.

Considere-se, por outro lado, o que dispde a nossa Constituicdo sobre o poder
legislativo atribuido a Assembleia da Republica, salvo autorizagdo ao Governo, para regular a
Responsabilidade Civil do Estado: Embora a alinea b) do n.° 1 do artigo 165.° atribua
competéncia legislativa em matéria de Direitos, Liberdades e Garantias, a verdade ¢ que a
alinea s) do n.° 1 do mesmo artigo autonomiza o poder legislativo em matéria de
“responsabilidade da Administragdo”. E esta delimitacdo parece também significar que o
legislador constituinte ndo procurou atribuir a natureza de direito fundamental ao regime do

artigo 22.° da Constituicao.

Nao deixamos, todavia, de considerar a aplicabilidade direta desta norma. Ao par da
maioria da doutrina, consideramos que possa ser diretamente invocavel o direito a
indemnizacgdo. E, se atentarmos ao teor literal do n.° 1 do artigo 18.°, a aplicabilidade direta

deste preceito ndo parece ser posta em causa por conta da sua desconsideracdo como direito

° Ob. Cit.
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fundamental. Isto porque a norma se refere “a preceitos constitucionais respeitantes a direitos,
liberdades e garantias”. Ora, dividas ndo restam que o artigo 22.° (embora seja discutivel a
sua consideragao como um verdadeiro direito fundamental) ¢ um preceito constitucional
respeitante a direitos fundamentais, ja que tal decorre diretamente do seu texto. Desse modo, e
assumindo uma interpretagdo literal do artigo 18.°, n.° 1, consideramos que o direito a
indemnizag¢do supra referido é um direito respeitante a direitos, liberdades e garantias e, por

1sso, vemos como possivel o facto de ser diretamente aplicavel.

Do mesmo modo, a par da sua aplicabilidade direta, consideramos que a norma nao
deixa de estabelecer um direito subjetivo, (uma posic¢ao juridico-subjetiva atribuida ao lesado)
— Aqui, tomando as palavras de Canotilho e Vital Moreira'®, a ndo considera¢do desta norma
enquanto direito fundamental ndo prejudica a sua dimensao subjetiva, “no sentido de o art. 22°
consagrar o direito de reparacdo de danos causados por acdes ou omissdes pelos titulares de

orgdos, funciondrios ou agentes do estado e demais entidades publicas”.

Nestes termos, consideramos que o artigo 22.° da Constitui¢ao da Republica Portuguesa
detém uma natureza algo complexa: entendemos que se afasta dos Direitos Fundamentais na
sua génese, uma vez que (i) se por um lado a propria Constitui¢do individualiza esta figura
(separando-a dos Direitos Fundamentais contidos no titulo II e também na alinea s) do n.° 1 do
artigo 165.°), (i) por outro lado ndo nos parece que o legislador ordindrio se tenha submetido
as (estritas) limitagdes do n.° 2 do artigo 18.° da CRP quando procedeu as diferentes restri¢cdes
do contetido objetivo e subjetivo do direito a indemnizagdo. Consideramos, todavia, que esta
norma nao deixa de ter algumas caracteristicas que a aproximam de um Direito Fundamental,
sendo diretamente aplicavel e criando no titular do direito & indemniza¢do uma verdadeira

posicao juridica subjetiva

Assim, o artigo 22.° da Constituicdo da Reptblica Portuguesa vem estabelecer o
principio da indemnizacdo devida pelo Estado por atos lesivos praticados no ambito do
exercicio de fungdes publicas ou por causa desse exercicio. Este principio, por sua vez, vem
assegurar e tornar inamovivel da ordem juridica o direito subjetivo a reparagdo dos danos
causados pelos atos de gestdo publica do Estado. Em conclusdo, e quanto a sua natureza
juridica, entendemos que o artigo 22.° da Constituicdo da Republica Portuguesa, ao determinar

a obrigacdao de indemnizar do Estado pela pratica de atos de gestdo publica que resultem na

0 0b. Cit.
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violagdo de deveres fundamentais, pode ser considerado como um principio juridico que

estabelece a garantia constitucional do direito & indemnizagao.

3.1.2. O ambito de aplicacio do artigo 22.° da CRP
Procedendo agora ao estudo sobre o ambito de aplicacao da norma contida no artigo

22.° da CRP, importa desde logo, apurar quais sdo os destinatarios deste artigo. Gomes
Canotilho'! entende que a norma vincula, de um lado, ao Estado, as entidades publicas, e todos
os titulares dos seus o6rgaos, funciondrios ou agentes. Indica, desde logo, que a norma contém
uma “férmula ampla”, que procede a vinculagdo de “todas as entidades publicas, inclusive, as
que atuam nas formas de direito privado”. Nao existindo razdes para discordar deste

entendimento, 0 mesmo merece o meu total acolhimento.

Ainda relativamente a este &mbito subjetivo passivo (as entidades sobre quem recai o
dever de indemnizar), hd que considerar também o que dispde o artigo 22.° acerca da
solidariedade na responsabilizacdo. Lembrando o preceito, o Estado e demais entidades
publicas sdo responsaveis, em forma solidaria com os titulares dos seus orgdos, funciondrios
ou agentes, por agoes ou omissoes praticadas no exercicio das suas fungées e por causa desse
exercicio. Cremos que, quanto a este ponto, o artigo 22.° procurou garantir que a
responsabilizacdo pelos atos de gestdo publica ndo se reconduzird diretamente a “pessoa
privada” (titular de 6rgdo, funciondrio ou agente) que praticou o ato lesivo, estabelecendo-se a
logica de que os atos da Administragdo sdo em principio indemnizaveis pela Administragao,
ainda que para tal tenha concorrido a conduta culposa de um seu funcionario ou agente.
Naturalmente, se a conduta dolosa ou gravemente negligente de um sujeito foi determinante
para a criacdo de certo dano, o facto de exercer fungdes publicas ou ser titular de um 6rgao de
soberania ndo o torna automaticamente ileso de responsabilidade civil. E ¢ também nessa logica
que assenta a responsabilidade solidaria: o Estado, ou qualquer entidade publica, podera com
o erario publico suportar a indemnizagdao devida pelos danos decorrentes de um ato lesivo
diretamente imputavel a um determinado sujeito; todavia, ndo estard este sujeito livre de
suportar esse montante, uma vez que a Administragdo podera sobre este exercer o direito de
regresso. Tera sido nesta linha de raciocinio que o legislador ordinario, na lei n.° 67/2007,

densificou a solidariedade prevista no artigo 22.° da CRP, no artigo 8.°.

Parece-nos entdo que o artigo 22.° ndo impode que a responsabilidade do Estado seja

necessariamente solidaria em toda e qualquer circunstancia (como uma leitura mais elementar

1 0b. Cit.
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do artigo parece fazer crer). Antes, a solidariedade prevista no artigo 22.° parece querer dizer
que os factos lesivos da Administragao serdo, em principio, assumidos pela Administragdo. Ao
mesmo tempo, a norma nao retira responsabilidade ao agente que dolosamente tenha praticado

esses factos.

Deste modo, a responsabilidade ndo deixa de ser “estadual” ou “administrativa” porque
emergiu de um facto intencionalmente praticado por uma pessoa privada, que assumia no
momento as “vestes” da administragdo, desde que tal facto, como ¢ evidente, se tenha inserido

no exercicio das suas fungoes e por causa desse exercicio.

No entanto, a figura da solidariedade também implica que o autor do facto lesivo possa
ser diretamente demandado, além de estabelecer o principio de que nao estara isento do
pagamento de indemnizag¢do, uma vez que sobre ele sempre recaird o dever de prestar a

Administragdo aquilo que esta suportou em seu lugar.

Outra questdo que ha-de ser considerada neste estudo terd que ver com as fungdes
estaduais abrangidas pelo artigo 22.°. Diz a norma que o dever de indemnizagdo do Estado
decorre das “acdes ou omissdes praticadas no exercicio das suas fun¢des”. No entanto, ndo
estdo explicitadas neste artigo as fungdes estaduais abrangidas. Sobre este ponto, Gomes
Canotilho e Vital Moreira entendem que estdo abrangidos factos praticados ndo s6 no ambito
da fun¢ao administrativa e jurisdicional, como também no ambito da funcao legislativa. E mais,
justificam a existéncia de responsabilidade por factos da fungado legislativa ndo s6 na amplitude
da norma (que a torna permissiva quanto a esta figura) como também no principio do Estado
de Direito (“no caso de prejuizos causados diretamente por uma norma julgada inconstitucional
(...) o Estado fica constituido no dever de indemnizar, cabendo a lei geral sobre

responsabilidade do Estado a defini¢cao dos pressupostos deste dever”).

A Lei n.° 67/2007 também ndo traz grandes duvidas quanto a esta questdo: a sua
estrutura determina que a Administracdo ndo € apenas responsavel por factos praticados no
ambito da fun¢do administrativa, mas também por factos decorrentes da funcao legislativa e

jurisdicional.

Mais uma vez, ndo parece haver motivos para se discordar da tendéncia da doutrina e
da solu¢do encontrada pelo legislador. O teor literal do artigo 22.° da CRP, assim como os
principios constitucionais vigentes, ndo excluem o dever de indemnizar decorrente de qualquer

funcao Estadual, pelo que o principio constitucional da indemnizagdo deve abranger e vincular
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todas as fung¢des do Estado, incluindo-se necessariamente a funcdo jurisdicional e a fungao

legislativa.

Assim, e estando ja delimitado o artigo 22.° no que diz respeito a sua natureza juridica,
ao seu ambito de aplicacao subjetivo e as fun¢des do Estado abrangidas, resta-nos apurar se o
artigo 22.° da CRP estabelece, ou ndao, um principio geral de indemnizagdo por factos
exclusivamente ilicitos ou se, pelo contrario, este principio abrange também responsabilidade

por factos licitos.

3.1.3.0 artigo 22.° da Constituicio e a Responsabilidade por factos licitos
Esta questdo ¢ bastante controversa, e reduz-se a colocagdo do seguinte problema: ¢

possivel extrairmos um principio de responsabilidade de responsabilidade civil por factos

licitos na norma contida no artigo 22.° da Constituigao?
A maioria da doutrina tem-nos dito que nao.

Rui Medeiros'? sustenta esta impossibilidade no facto de que “a responsabilidade por
acoes ou omissoes de que resulte prejuizo para outra € constitucionalmente configurada como

uma responsabilidade tendencialmente solitaria.”

Na mesma linha, Canotilho e Vital Moreira'® entendem que “a consagracido de
responsabilidade solidaria do Estado (...) e a sugestdo da responsabilidade se articular com a
ilicitude da conduta e com a ilicitude do resultado justificariam a limitagdo do principio geral

da responsabilidade aos atos culposos ou, pelo menos, ilicitos”.

Ou seja, entendem estes autores que o elemento da solidariedade atribuido no artigo
22.° pressupde sempre uma responsabilidade por atos ilicitos, por ser inadmissivel a hipotese

de responsabilidade solidaria por factos licitos.

Discordamos, desde logo, desta ideia pois entendemos que o artigo 22.° ndo estabelece
um principio de responsabilidade exclusivamente soliddria do Estado. Antes, penso que
referido artigo tem uma dupla dimensao: diz-nos que o Estado e as demais entidades publicas
sao responsaveis pelos factos lesivos praticados e ainda que respondem solidariamente quando
esses factos sdo imputaveis diretamente a conduta dolosa de um titular de um orgao,

funcionario ou agente.

12.0b. Cit.
BOb. Cit.
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Ou seja, se nem todos os factos indemnizaveis sdo ilicitos (como veremos) nem todos
os factos lesivos sdo geradores de responsabilidade solidaria. Desde logo, porque sdo inimeras
as hipoteses em que a conduta lesiva do Estado ndo ¢ imputavel a ninguém em especifico: o
artigo 22.° da CRP nao parece excluir a hipotese de responsabilizagao do Estado por factos em
que a culpa se dissolveu por um servigo e, portanto, insuscetiveis de imputagdo a uma pessoa
concreta ou nos casos em que por haver culpa leve ndo existe solidariedade (art. 7°, n.°s 1 ¢ 3

da Lei 67/2007).

De todo o modo, esta discussdo parece ser hoje um pouco desatualizada. Se
considerassemos que o principio geral de indemnizagdo devida pelos atos lesivos do Estado
era exclusivo a responsabilidade solidaria, entdo ndo seria a Lei n.° 67/2007 manifestamente
inconstitucional ao prever a responsabilidade do Estado pela “culpa do servigo” e, portanto,

sujeita a uma apreciacdo puramente objetiva?

Por outro lado, nao parece o artigo 22.° da CRP excluir a hipotese de um qualquer
comportamento da Administracdo poder ser gerador de danos indemnizaveis e ainda assim ter
sido praticado licitamente por um funcionario que, no estrito cumprimento das suas fungoes,
ndo incorreu em qualquer erro — designadamente, por ter agido em estado de necessidade (art.

3°,n.°2 do CPA).

Também nos parece que o entendimento sufragado pela citada doutrina ¢ algo
desfocado, na medida em que se serve do pressuposto de que a responsabilidade do Estado ¢
sempre solidaria para com isso eliminar qualquer hipotese de existéncia de um facto licito
lesivo suscetivel de gerar obrigacdo de indemnizar — o que € sem duvida e pelo menos uma

inferéncia for¢cada (prova demais).

Na nossa opinido, a possibilidade de responsabilidade por factos licitos deve decorrer

de uma analise metodologica dos elementos que o artigo 22.° contempla.

Ora, e relembrando a norma, o Estado e as demais entidades publicas “sdao civilmente
responsaveis, em forma de solidaria com os titulares dos seus 6rgdos, funcionarios ou agentes,
por agdes ou omissdes praticadas no exercicio das suas fungdes e por causa desse exercicio, de

que resulte a violagao de direitos, liberdades e garantias ou prejuizo para outrem”

Com isto podemos retirar dois importantissimos pressupostos:
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(1) O Estado e as demais entidades publicas sdo responsaveis pelas agdes ou omissdes

praticadas no exercicio das suas fungdes e por conta do seu exercicio;

(i) A responsabilidade pressupde a violagdo de direitos, liberdades e garantias ou

prejuizo para outrem.

Analisando o artigo “do fim para ao principio”, concluimos primariamente que a letra
da lei ndo consagra sequer um pressuposto de ilicitude. E ndo se extraia a (perigosa) conclusao
de que a supressdo de direitos, liberdades e garantias, ou a criagdo de um prejuizo é&,

necessariamente, precedida de um facto ilicito.

Como sabemos, existem inumeras situagdes legalmente previstas em que os direitos
fundamentais sdo efetivamente (e licitamente) suprimidos. Alids, € esse o propdsito do n.° 2 do
artigo 18.° da CRP estabelece os critérios para a limitagdo dos direitos fundamentais. Ou seja,
nao ha duvidas que os direitos fundamentais podem ser limitados através de atos juridicos ou
operagdes materiais licitas. Nesta 1dgica, julgo incontestavel a possibilidade da existéncia de
atos licitos, cuja pratica tenha como consequéncia a lesdo de direitos fundamentais ou a criagao
de prejuizos. Resta-nos aferir se essa supressao (se essa lesdo) pode em alguma circunstancia

ser geradora da obrigacdo do Estado em reparar os danos dai decorrentes.

Somos do entendimento de que tais danos podem ser indemnizaveis, cabendo ao
legislador ordinario estabelecer os critérios para a sua determina¢do. Melhor dizendo,
entendemos que podem existir cerfos danos que, resultando da pratica de um facto licito, sdo
suficientemente graves para merecerem a tutela do direito. E pensamos que a intervencdo do
legislador ordinario, ao criar a figura dos danos especiais e anormais, veio estabelecer isso
mesmo: a quantificacao necessaria da gravidade de um prejuizo, que torna possivel determinar-

se a partir de que ponto um dano causado por um facto licito ¢ indemnizavel.

Desta forma, entendemos que o artigo 22.° da Constituicdo h4 que abranger também a
responsabilidade do Estado por factos licitos, na medida em que prevé que o Estado é
responsdvel pelos danos decorrentes da violacdo de direitos, e ndo exclusivamente pelos

factos ilicitos praticados.

Como se viu, a violagdo de direitos ou a criagdo de prejuizos ndo tem necessariamente
de ser precedida de um facto ilicito, ndo havendo assim motivos para que ndo se considere

também o direito a indemnizagao decorrente de uma conduta nao ilicita, mas lesiva.
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Nao se diga, por outro lado, que inexiste um principio de indemnizagao por factos licitos
porquanto a nossa lei (e também a Constitui¢do) prevé diversas situacdes em que a pratica de
factos lesivos de certos direitos fundamentais implicam a prestacdo de uma indemnizagao
(como ¢ o caso, por exemplo, da expropriagdo, prevista no artigo 62.°, n.° 2 da CRP). Estas
figuras afins, embora autonomizadas na lei e afastadas sistematicamente da responsabilidade
civil, ndo deixam a nosso ver de ser também um coroldrio de um principio de indemnizagdo,

consagrado, ou pelo menos, acolhido no artigo 22.°.

Tal ¢ assim, mesmo que se possa considerar certo o entendimento de Canotilho e Vital
Moreira'4, quando afirmam que “sé se podera falar de responsabilidade por factos licitos desde
que se considere a pretensdo compensatdria/indemnizatoria como pressuposto da licitude do

ato lesivo de direitos, liberdades e garantias”.

Com efeito, ao invés de repudiar a existéncia de responsabilidade civil por factos licitos
pelo facto de existirem figuras juridicas que criam um dever de indemnizar enquanto elemento
integrativo de um ato lesivo de direitos, admitimos que o artigo 22.° consagra precisamente um

principio juridico que abrange todas as situacdes em que o Estado deva indemnizar os lesados.

Consideramos, assim, que o artigo 22.° ndo impede a existéncia de mecanismos legais
que criem a obrigagdo de indemnizar pelo Estado como pressuposto da licitude de um facto,
pois tal indemnizacdo visa precisamente a compensacao pelos danos causados. No nosso
entender, uma vez que o Estado estd a ser compelido a indemnizar pela supressao de um direito
ou pela criagdo de um prejuizo, entdo nao ha qualquer incompatibilidade com o principio-

garantia da indemnizacao estabelecido no artigo 22.° da CRP.

3.2. O art. 16.° da Lei da Responsabilidade civil
O art. 16.° da Lei da Responsabilidade Civil do Estado diz-nos que “o Estado e demais

pessoas coletivas de direito publico indemnizam os particulares a quem, por razdes de interesse
publico, imponham encargos ou causem danos especiais e anormais, devendo para o calculo
da indemnizag¢ao, atender-se, designadamente, ao grau de afetacdo do conteudo substancial do

direito ou interesse violado ou sacrificado”.

¥ 0b. Cit.
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O preceito sucedeu ao artigo 9.° do Decreto-Lei 48051, que nos seus n.°s 1 e 2 previa
o dever de indemnizar pela imposi¢do de encargos especiais € anormais ¢ em estado de

necessidade.
Julgamos relevantes os seguintes aspetos:

3.2.1. Obrigacao de indemnizar
Pela inser¢ao sistemdtica — em diplomas que especialmente regulavam a

responsabilidade civil — e pela propria expressao usada “indemniza¢do”, o art. 16.° (como o
seu antecessor) inculcam a ideia de que estdo a tratar de responsabilidade civil. Isto ¢, a
responsabilidade civil por facto licito é verdadeira responsabilidade civil, e, portanto sujeita,
ao regime geral deste instituto. Quando a lei fala em indemnizagao esta, em principio, a referir-
se a obrigagdo de indemnizar. O que ¢ relevante, uma vez que, tal qualificagcdo legal leva, a
nosso ver, a que seja aplicavel aos casos regulados pelo artigo 16.° o regime previsto nos artigos
3.°,4.° e 5.° relativos a fixa¢do da indemnizagdo e extensdo dos danos, culpa do lesado e a

prescri¢do da obrigagdo de indemnizar.

3.2.2. Danos especiais e anormais
Ainda no plano meramente sistematico, convém notar que o atual art. 16.°

(indemnizacdo pelo sacrificio) afastou-se do art. 11° (responsabilidade pelo risco), ao exigir
que os danos indemnizaveis sejam especiais € anormais. No artigo 8° do Decreto-Lei 48.051,
os danos causados pelo funcionamento de servigos administrativos excecionalmente perigosos
sO eram ressarcieis se fossem especiais e anormais. Ou seja, a especialidade e anormalidade do

dano ¢, atualmente, apenas delimitador do dano nas ditas indemnizagdes pelo sacrificio.

Por outro lado, ¢ a lei que, atualmente, define danos ou encargos especiais e anormais
(art. 2.°), considerando como especiais aqueles que incidam sobre uma pessoa ou grupo, sem
afetarem a generalidade das pessoas e anormais os que, ultrapassando os custos proprios da
vida em sociedade, merecam, pela sua gravidade, a tutela do direito. A definicdo legal
corresponde ao entendimento que se foi sedimentando na jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Administrativo (doravante, STA), sintetizada, designadamente, no acérdao de 13.1.2004,

proferido no processo 04058.

A natureza especial e anormal de um dano ou encargo € assim o atributo que o torna

indemnizavel — a pedra de toque da responsabilidade por factos licitos.
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A delimitagdo de danos especiais e anormais tem sido sustentada através de diversos
critérios, partindo todos eles da ideia de que os pequenos sacrificios ainda que onerando apenas
alguns cidadaos, constituem simples encargos sociais, compensados com vantagens de viver

no Estado organizado. So o sacrificio desigual justifica a indemnizacao.

O sacrificio (ou o dano) deve, assim, ter alguma relevancia, excluindo-se a
indemnizagdo, por exemplo, em casos de incomodos derivados de gritos e odor de animais num
jardim zoolégico proximo de uma habitacdo; trabalhos de reparagdo de uma rua; afixacdo de

letreiros. Falta-lhes o atributo da anormalidade do dano!>.

Nio existird, por outro lado dever de indemnizar, sublinhava Gomes Canotilho!'®, pelos
prejuizos eventualmente resultantes, e por vezes de gravidade indiscutivel, das medidas de
estabilizacdo dos pregos, da regulamentag¢do das taxas de cambio e da desvaloriza¢do da
moeda, pois tais sacrificios sdo impostos a toda uma populagdo. Falta-lhes o requisito da

especialidade do dano.

A anormalidade e especialidade do dano sdo, por outro lado, de verificacdo cumulativa,

cuja razao de ser radica na necessidade, por um lado, de travar a sobrecarga do tesouro publico
e, por outro, de ressarcir os danos que sendo graves, incidem desigualmente sobre certos
cidaddos. Encontramos assim uma adequacdo entre os critérios de delimitacdo do dano e a

desigualdade, que estd na génese da obrigacao de indemnizar.

3.2.3. Grau de afetacdo do conteuido substancial do direito ou interesse
Ainda na parte relativa a delimitacdo do dano, exige a lei que seja ponderado o “grau

de afetagdao do contetdo substancial do direito ou interesse violado ou sacrificado”.

Carlos Cadilha!” vé na aludida expressdo uma limitagdo ao montante indemnizatorio,
considerando que o preceito ¢ meramente exemplificativo e que na delimitagdo do dano podem
intervir outros critérios de equidade, designadamente, os previstos no art. 494.° do Codigo Civil

(doravante, CC).

15 CANOTILHO, Gomes (1974) — O problema da responsabilidade do Estado por actos licitos. Coimbra:
Almedina, pags. 282

16.0b. Cit., pag 277

17 Apud AA.VV. (2013) - Comentdrio ao Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e
demais Entidades Publicas. Lisboa: Universidade Catolica Editora, pag.475
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Pedro Machete'® parece considerar que a referéncia expressa ao “grau de afetacio ou
desvaloriza¢do” se justifica porque, tendo em conta a maioria dos casos, ndo sera possivel
proceder a reconstituicdo natural. A referéncia ¢ assim um indicativo sobre como deve ser

calculada a indemnizagao em dinheiro (art. 3°, n.° 2).

Cremos que ambos tém razao. Se nao for possivel indemnizar através da reconstituicao
natural, a indemnizacao deve ser feita tendo em conta o grau de afetacdo do contetudo essencial
do direito ou interesse lesado. Mas nada obsta a que seja aplicado o artigo 494° do CC,
permitindo-se a fixagdo de uma indemnizagdo em valor inferior ao dano sempre que o agente
tenha agido com mera culpa. Por maioria de razdo, deve admitir-se o recurso a equidade,

merecendo ponderagdo os casos em que o ato lesivo ¢ praticado sem gualguer culpa.

3.2.4. Obrigacio de indemnizar no exercicio de todas as funcdes do Estado.
Decorre ainda da inser¢do sistematica do artigo 16.° que ndo estdo esta excluida a

indemnizagdo ali prevista pelo exercicio de qualquer das fun¢des do Estado (legislativa,
jurisdicional e administrativa). No art. 9.° do Decreto-Lei 48051, regulava-se, como dele
decorria expressa e literalmente, apenas os danos causados pela pratica de “atos administrativos

ou atos materiais licitos”.

Uma vez que a atual Lei da Responsabilidade Civil do Estado compreende o exercicio
de todas as atividades do Estado, o art. 16.° deve ser lido como exteriorizando a intengao do
legislador no sentido de ali abranger todas essas atividades. Existe assim um elemento
sistemadtico e historico no sentido de o art.16.° ndo pretender regular apenas a responsabilidade

civil no exercicio da atividade administrativa.

Da articulagao do art. 22.° da CRP com o art. 16° da Lei 67/2007 decorre sem duvida
uma ideia clara quanto a aplicag¢do deste preceito a todas as fun¢des do Estado, uma vez que,
como vimos, € possivel a lesdo licita de direitos fundamentais e a regra da limitagdo do dano

(especial e anormal) ¢ um meio equilibrado de regular os interesses em presenca.

18 AA.VV. (2013) - Comentdario ao Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e demais
Entidades Publicas. Lisboa: Universidade Catolica Editora, pag 474
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3.2.5. A obrigacao de indemnizar deve abranger danos patrimoniais e ndo patrimoniais,
danos emergentes e lucros cessantes.
Decorre do art. 3.°, n.° 3 da Lei da Responsabilidade que a responsabilidade prevista na

presente lei compreende os danos patrimoniais € ndo patrimoniais, bem como os ja produzidos

e os danos futuros, nos termos gerais de direito.

Nao ha assim razao para que o dano, uma vez qualificado como especial e anormal,
possa ser reduzido por razoes de interesse publico. As regras de delimitagdo de quantificacao
do dano sdo as regras gerais. O art. 3.° da Lei 67/2007 consagra a teoria da diferenga, segundo
a qual o lesado deve ver reconstituida a situagao que existiria se ndo se tivesse verificado o
evento que obriga a reparacdo. A ideia €, portanto, a de que o dano (desde que bastante para

desencadear a obrigacdo de indemnizar) deva ser reparado integralmente.

No entanto, a remissao do art. 3.%, n.° 3 da Lei da Responsabilidade Civil do Estado para
os “termos gerais de direito” permite, como ja vimos, a aplicacdo do artigo 494° do Codigo
Civil — que tutela os casos de mera culpa — e desse modo fixar equitativamente o dano
patrimonial. O dano moral, por forca do artigo 496.°, n.° 3 do Codigo Civil ¢ sempre fixado

com recurso ao art. 494.° do mesmo normativo.

3.2.6 O nexo de causalidade e a relevancia negativa da causa virtual
O art. 16.° refere-se a0 nexo de causalidade através das expressoes “imponham

encargos” ou “causem danos”. Com estas expressoes, o preceito considera que os encargos €
danos sdao indemnizaveis desde que decorram em termos de causalidade adequada do evento

lesivo.

Para tanto, deve exigir-se antes de mais que o evento seja condigdo do dano e que essa
condig¢do ndo seja desadequada ou extraordinaria. O evento € condi¢do do dano sempre que,
uma vez suprimida a condi¢do, o dano seja necessariamente excluido. A condi¢do deixa de se
causa do dano sempre que, segundo a sua natureza geral, “era de todo indiferente para a
producdo do dano e s6 se tornou condicdo dele em virtude de outras circunstincias
extraordinarias, sendo portanto inadequada para este dano”!®. Este entendimento tem sido em
geral acolhido na jurisprudéncia do STA e do STJ — cfr., para o efeito, o acordao do STA de 7-

5-2003, proferido no processo 01875/02, e a vasta jurisprudéncia ali citada.

9 Apud acorddo do STA de 07-5-2003, proferido no processo n.° 01875/02.
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Considerando, como alguns autores, que a relevancia da causa virtual ainda ¢ uma
questdo de causalidade, o STA admitiu a sua relevancia negativa, muito embora a tenha
afastado (no caso) por falta de prova a cargo do agente causador do facto licito — cfr. acordao

de 28-2-2012, proferido no processo n.° 01077/1.

4. A Responsabilidade Civil por factos licitos por atos de Gestao Publica no Exercicio
das fun¢des Administrativa, Jurisdicional e Legislativa

Ja enuncidmos as questdes gerais que nos surgem perante o artigo 22° da CRP e o art.
16.° da Lei da Responsabilidade Civil do Estado e que delimitam o seu quadro juridico
estrutural. Impde-se agora a abordagem das questdes mais concretas, atinentes a
responsabilidade civil extracontratual por factos licitos, relativamente a cada uma das suas

fungdes do Estado.

4.1. No exercicio da funcio administrativa

4.1.1. Consagracao legal
Entre nods, o primeiro exemplo de responsabilidade por factos licitos, apontado por

Marcello Caetano, foi o art. 2397° do C. Civil de 1867, que explicitou um principio geral da

responsabilidade da administragdo por factos licitos?’.

O Decreto-Lei 48051 consagrou expressamente a responsabilidade por factos licitos.
No n.° 1 do seu artigo 9.°, referia-se a encargos ou prejuizos especiais € anormais; no n.° 2
referia-se, expressamente, ao estado de necessidade ou ao sacrificio motivado por razdes de

interesse pubico.

Eram ressarciveis, ao abrigo deste preceito, os danos causados por “atos
administrativos legais ou atos materiais licitos”, desde que tais danos fossem especiais e
anormais (cfr. n.° 1 do art. 9.°) ou resultassem do exercicio do estado de necessidade ou especial

sacrificio de “coisa ou direito de terceiro”.

Atualmente, o art. 16.° da Lei da Responsabilidade Civil do Estado veio consagrar o
direito a indemnizagdo dos particulares a quem, por razdes de interesse publico, o Estado e

demais entes publicos tenham causado “danos especiais e anormais”. O conceito de danos

20 CANOTILHO, Gomes (1974) — O problema da responsabilidade do Estado por actos licitos. Coimbra:
Almedina, pags 233
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especiais e anormais ¢ definido no art. 2.°, considerando-se como tal, para este efeito, especiais
“os danos ou encargos que incidam sobre uma pessoa, ou grupo, sem afetarem a generalidade
das pessoas” e anormais “os que, ultrapassando os custos proprios da vida em sociedade,

merecam, pela sua gravidade, a tutela do direito”.

Existem, no ambito da fun¢do administrativa, alguns casos gerais tipicos de
responsabilidade por factos licitos: (i) o estado de necessidade, a (ii) causa legitima de
inexecucao, (iii) a revogacao, anulacdo ou declaracdo de nulidade de atos administrativos e os
(iv) danos emergentes de uma atuacao licita violadora da confianga. Concomitantemente, existe
hoje vasta jurisprudéncia admitindo a responsabilidade do Estado por factos licitos, no

exercicio da fun¢do administrativa.

4.1.2. Estado de necessidade
O estado de necessidade vem previsto no art. 3.°n.° 2 do CPA. Af se estabelece a regra

segundo a qual os atos praticados em estado de necessidade sdo validos, e, portanto licitos,
firmando todavia que “os lesados tém direito a ser indemnizados nos termos gerais da
responsabilidade da administragdo.” Ao remeter para os termos gerais da responsabilidade da
administracao, cremos ser aqui aplicavel o regime do art. 16° da Lei n.° 67/2007. Assim, os
danos sofridos sdo indemnizaveis, desde que sejam especiais € anormais. Exige-se ainda que
entre o facto licito e o dano exista um nexo de causalidade adequada, sendo por isso relevante,
no computo dos danos, a eventual culpa do lesado (cfr., para tanto o artigo 4.° da Lei n.°

67/2007).

4.1.3. Causa legitima de inexecucio
A causa legitima de inexecucdo também confere ao interessado o direito a ser ressarcido

pelos danos emergentes da inexecugdo — cft. artigos 166°, 178°, 45° e 45.°-A, todos do CPTA.

Ha que distinguir, para este efeito, os danos resultantes de um ato ilicito (anulado
judicialmente) e os danos resultantes da inexecu¢do de uma decisao judicial. O art. 45.° do
CPTA mostra-nos com clareza essa distingdo, referindo-se a danos resultantes da atuagao
ilegitima (danos causados pelo facto ilicito) e a danos decorrentes da impossibilidade ou

excessiva onerosidade da procedéncia do pedido (danos da inexecugdo legitima).

Ora, so6 os danos decorrentes da inexecugdo legitima (causa legitima da inexecugao)

fazem parte dos danos causados por atos licitos.
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A nosso ver, os danos causados pelo incumprimento licito englobam o prejuizo causado

pela modificagdo do dever de prestar - que se transforma em dever de indemnizar — e ainda os
danos que nao teriam ocorrido se o dever de prestar tivesse sido cumprido. Os referidos danos
podem ser autonomizados negativamente, isto ¢, retirando os danos causados pelo facto ilicito
e que deixariam de existir se a obrigacdo de direito publico — objeto da pretensdo - fosse
cumprida. Estes danos causados pela atuagdo ilegal sdo ressarcidos em agdo autonoma. Ao
abrigo do art. 45°, n.° 1 do CPTA, e também no ambito da inexecu¢do legitima, seriam
ressarcidos os danos que nao fossem imputdveis diretamente a atuacao ilegal: (a) os prejuizos
com a propositura da agdo (taxa de justica e encargos — atualmente englobados nas custas de
parte) e os gastos com advogados, (b) os danos morais — caso a concreta situacdo mereca tutela

do direito (cfr. art. 496° do CC) e (c) a perda da chance.

Sérvulo Correia considera a causa legitima de inexecucdo uma afloracdo do estado de
necessidade?!. Este entendimento implicaria que os danos sofridos fossem especiais e
anormais. Pensamos, todavia, que em casos de causa legitima de inexecugdo, o interessado tem

sempre direito a ser ressarcido, sem ter que provar a anormalidade ou a especialidade do dano.

Finalmente ndo nos parece que as hipoteses previstas no art. 45.° do CPTA sejam
enquadraveis no ambito da responsabilidade pelo exercicio da funcdo jurisdicional, como
sustenta Pedro Machete??. A fonte da responsabilidade prevista nos referidos artigos emerge
de uma causa legitima de inexecu¢do verificada no decurso do processo: o facto lesivo - o

incumprimento legitimo - € imputavel a Administragdo e ndo ao Tribunal.

4.1.3 A revogacao de atos administrativos - artigos 167.°, n.’ 5, e 167.°, n.” 6, do CPA.
Outra situacdo especialmente prevista na lei, garantindo o direito a indemnizacao por

ato licito, ¢ a prevista no art. 167.°, n.° 5 do CPA. Nos termos deste preceito, a revogacao de
atos administrativos com fundamento nas situagdes previstas na alinea c¢) do seu n.° 2, garante
aos beneficidrios de boa-fé o direito a indemnizagdo, nos termos gerais da responsabilidade

pelo sacrificio. Ou seja, para além da boa-fé do beneficiario, exige-se, por for¢a da remissao

para o regime geral, que os danos sofridos sejam especiais € anormais.

2L CORREIA, Sérvulo - Legalidade e Autonomia Contratual nos Contratos Administrativo (1987), e Revisitando
o Estado de Necessidade e Contributo para os Estudos em Homenagem ao Professor Doutor Freitas do Amaral,
(2010).

22 AAVV. (2013) - Comentdrio ao Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e demais
Entidades Publicas. Lisboa: Universidade Catolica Editora, pag. 468
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A anulacdo administrativa (revogagdo com fundamento em invalidade) de atos

constitutivos de direitos também confere ao interessado o direito a ser ressarcido pelos danos

anormais que este sofra em consequéncia da anulagao — € o que nos diz o art. 168.°, n.° 6 do
CPA. A lei ndo exige, aqui, a especialidade do dano, por entender (segundo cremos) que o dano

sofrido pelo titular de um direito subjetivo ¢ sempre especial.

E ainda neste ambito da revoga¢ao ou anulagdo de atos administrativos validos que
o

devemos enquadrar o regime especialmente previsto no art. 70.° do RJUE — Decreto-Lei n.

555/99, de 16 de Dezembro, e respetivas alteracoes.

A1l se consagra a responsabilidade civil dos municipios nos termos gerais (n.° 1),
englobando o dever de indemnizar em casos de revoga¢do, anulacdo ou declaragdo de nulidade
de anteriores atos ilegais. Também nestes casos o ato desencadeado da responsabilidade civil
¢ o ato legal (que revoga, anula ou declarou nulos atos anteriores) e, portanto, também ¢ um

caso claro de responsabilidade por facto licito.

Exige a lei que a causa da revogacdo, anulagdo ou declaracdo de nulidade resulte de
uma conduta ilicita dos seus 0rgaos ou agentes (n.° 2). Tal significa, a nosso ver, que se a causa
da conduta ilicita for imputdvel ao proprio particular lesado, entdo ndo existe o dever de
indemnizar, ou seja, existe uma especial conexdo do dano sofrido. O mesmo hé-de resultar de
um facto ilicito prévio. E um regime similar ao que vem no atual CPA relativamente a anulago
de atos constitutivos de direitos, quando se exige a boa-fé do interessado prejudicado com o

ato de anulacao.

Relativamente a responsabilidade decorrente da anulacdo de atos constitutivos de
direitos, o STA, no Acdrdao de 16-05-2001, processo n.° 46.227, apds concluir que o ato que
licenciou o projeto de arquitetura era nulo, e depois de considerar que tal ato era constitutivo

de direitos, colocou a seguinte questao:

“Ha realmente ilegalidade na aprovagdo do projecto de arquitectura nessas condigoes, e
ilegalidade que acarreta a respectiva nulidade. (...) E num caso destes respondera o Municipio
pelos prejuizos causados? Com que fundamento? E no caso afirmativo, que prejuizos devem
considerar-se abrangidos por essa indemnizag¢do. Ora, - argumenta-se — se encararmos o facto
gerador da responsabilidade como sendo a aprovagdo do projecto de arquitectura, embora haja
ilegalidade nesse ato, uma barreira desde logo se ergue: ndo hd danos que possam imputar-se ao
ato da camara, pois tal ato foi ao encontro da pretensdo que o administrado formulara, deferindo-
a nos seus precisos termos. Falham os requisitos do dano e nexo causal. Por outro lado, se
quisermos construir a responsabilidade civil sobre o ato de recusa de emissdo do alvard, ou de
deliberacdo final de licenciamento, o que falta é a ilicitude da actuagdo do orgdo administrativo.
Na verdade, nenhuma das partes discute a legalidade dessa recusa aceitando que o regulamento
do PDM impedia validamente que o autor construisse uma edificagdo com o coeficiente de
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ocupagdo que o seu projecto previa. A Administrag¢do actuou a coberto da normagdo aplicavel, e
ndo havendo ilegalidade ndo haveria fundamento para a condenagdo do réu”

Creio que as respostas as inquietagdes dogmaticas STA sdo resolvidas com o
enquadramento da situagdo na responsabilidade por factos licitos, tal como ¢ acolhida no

art.168.%, n.° 6 do CPA.

Contudo, a problematica nao fica esgotada com a natureza da responsabilidade civil,
pois também aqui importa recortar a extensao dos danos. No acordao citado o STA considerou
indemnizaveis apenas os danos negativos, ou seja:

“(...) as despesas feitas com taxas e licengas pagas e desaproveitadas, com a elaboragdo dos
projectos das especialidades referentes ao prédio anteriormente aprovado ou outras do mesmo
tipo, mas ndo a desvalorizacdo do terreno proveniente da menor area de implantacdo autorizada,

que essa ndo deriva causalmente de facto da Administrag¢do, mas da lei que proibe a construgdo
contra o Plano e das prescrigoes deste.”

Uma andlise cuidada deste importante acordao do STA mostra-nos que o ambito do
dano limitado ao dano negativo ¢ justificavel em termos de causalidade adequada. Afinal, os
danos sofridos pela anulacao (pelo ato valido) sdo apenas aqueles que o interessado suportou

por ter confiado na validade de um ato, a partida invalido.

4.1.4. Danos causados por atos licitos lesivos da confianca gerada por atos invalidos
Semelhante as hipoteses do ponto anterior, o0 STA admitiu o ressarcimento de prejuizos

causados pela revogacdo de atos constitutivos de direitos, muito embora tenha considerado
estar perante uma responsabilidade civil por facto ilicito: era ilicito o ato — valido — por lesar a

confianca — cfr. acordao de 5-12-2007, proferido no processo n.° 0653/07:

“A violagdo da boa-fé pode configurar um facto ilicito gerador de responsabilidade civil (art.
6-A do CPA). Il - Nestes casos devem ser ressarcidos os danos causados pela frustracdo da
confianga legitima.”

O acérdao foi proferido antes do art. 168.°, n.° 6 do CPA, e portanto, antes da
consagragdo em termos gerais da responsabilidade civil emergente da revogagao ou anulacio

de atos constitutivos de direitos invalidos.

Cremos, contudo, ser possivel enquadrar a indemnizagao por violacdo da confianca na
responsabilidade por factos licitos. Estamos perante situacdes em que o ato ndo pode ser
anulado por se entender que a lesdo da boa-fé ndo permite a anulacdo. Casos em que o ato ¢

vinculado e, portanto, a sua validade deve manter-se apesar da violacdo da boa-fé. O ato
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permanece valido, “sem embargo, claro, da responsabilidade em que, por isso, a Administracao

se constitui”?3.

A boa-fé deve, nestes casos, ser aferida de acordo com os critérios do art. 168.°, n.° 6

do CPA, ou seja, o interessado so tera direito a ser ressarcido quando desconhecesse sem culpa

a invalidade do ato constitutivo de direitos. A questao resolve-se, afinal, nos termos gerais,

apelando a culpa do lesado — ver art. 570° do Coédigo Civil e art. 4° da Lei da Responsabilidade
Civil do Estado.

4.1.5. Outras situacdes onde tem sido colocada a responsabilidade por facto licito
E hoje abundante a jurisprudéncia relativa a pretensdes indemnizatérias do Estado pela

pratica de atos licitos, fora dos casos especialmente previstos em lei especial, pelo que nos

limitaremos a dar alguns exemplos mais significativos:

- No acérddo do STA de 16-5-2002, proferido no processo 0509, estando em causa a

apreensao e posterior destruicdo de carnes importadas alegadamente contaminadas, justifica-
se a responsabilidade civil por facto licito no principio da igualdade e no art. 9° do Decreto-Lei

48051.

- No acoérddo do STA de 5-11-2003. proferido no processo 01100/02, discutia-se o

direito a indemnizacdo pela perda de clientela e de receitas de um estabelecimento comercial
de café e bar, por efeito de obras camararias de constru¢do de rede de saneamento, passeios,
asfaltamento e outras infra-estruturas de uma rua da sede do concelho onde o mesmo se
localiza, e que se tornou praticamente intransitavel durante cerca de 9 meses. Foi negada a

natureza de especial e anormal ao prejuizo e ndo satisfeita a pretensdo do interessado.

- No acorddo do STA de 24-4-2007, proferido no processo 024/07, ndo se considerou

anormal, para efeitos do art. 9° do Decreto-Lei 48051, a privagdo de abastecimento de agua

durante alguns dias por varias horas.

- No acérdao do STA de 10-10-2002. proferido no recurso 048404, foi considerado

prejuizo especial e anormal o dano causado por operagdes licitas na constru¢do de uma auto-

estrada que causaram danos ao particular.

23 ESTEVES DE OLIVIERA, Mario, Pedro Costa Gongalves e Jodo Pacheco de Amorim (1997) — Cédigo de
Procedimento Administrativo Comentado. Coimbra: Almedina, pag. 114
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- No acérdio do STA de 7-2-2002, proferido no recurso 048191, foi considerado

ressarcivel o dano causado pela desvalorizagdo de uma casa situada na parte sobrante de um

prédio expropriado, pela construgao de um talude que reduziu a sua ensolagao e a desvalorizou.

- No acérdao do STA de 2-12-2004, proferido no recurso 0670/04, foi julgada

improcedente a pretensao de um particular a ser indemnizado, que alegou que as obras levadas
a cabo pela Ré na E.N. 10, e posterior encerramento da sua ligacdo a Lisboa, com o novo

tracado, lhe causaram prejuizos especiais € anormais.

- No acérdido do STA de 13-1-2004. proferido no recurso 040581, considerou-se nao

ser prejuizo anormal a mera compressdo do direito de acesso a um prédio de habitacdo, em
resultado de modificacdes da via confinante, por ndo ter havido uma afetacdo do gozo

“standard”.

- No acérdao do STA de 30- 3-2004, proferido no recurso 01608/02, julgou-se

improcedente a pretensdo de um particular em ver ressarcidos prejuizos no montante de
25.575.000%$00, no ano de 1996, decorrentes de um ato administrativo licito do Diretor da
RNET, que recusou um pedido de desinfestagdo aérea das suas culturas situadas dentro da

Reserva Natural do Estuério do Tejo.

- No acdérdao do STA de 29-5-2003, proferido no processo 0688/03, julgou-se

procedente um pedido de indemnizagdo por danos causados pela apreensdo preventiva de

carnes para prevenir a importacao de carnes infetadas com dioxinas.

- No acérdao do STA de 28-2-2012, proferido no recurso 0177/11, apreciou-se uma

situacdo de abate de frangos supostamente contaminados com nitrofuranos, concedendo-se
indemnizagdo por facto licito. No caso admitiu-se a relevancia do “culpa do lesado”, a
aplicacdo do art. 494° do CC e aceitou-se a relevancia da causa virtual quanto a delimitag¢do do

dano.

Do exposto (e muitos mais casos se poderiam invocar), resulta hoje uma generalizada
aceitagdo da responsabilidade civil por factos licitos emergente da pratica de atos
administrativos validos ou de atos e operagdes materiais licitas, com aplicagdo do regime geral
da responsabilidade civil, designadamente quanto a causalidade adequada, a culpa do lesado e

a aplicacao do art. 494° do Codigo Civil.
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4.1.6. Indemnizacoes pela imposicao de sacrificio de direitos patrimoniais
Nas situacdes referidas na epigrafe deste ponto encontram-se aquelas em que a

indemnizagdo ¢ contemporanea com o sacrificio. Nestes casos, a lei permite o sacrificio de um
direito patrimonial, desde que tal sacrificio ou encargo seja feito mediante a prestagdo de uma

Justa indemnizagdo. O dever de indemnizar € pressuposto da validade do ato.
E paradigma deste tipo de indemnizagao a prevista no art. 62.°, n.° 2 da CRP.

O exemplo tipico ¢ a expropriagao por utilidade publica, que ¢ exercida através de um
ato de declaragdo de utilidade publico, licito, mas gerador da correspondente e justa
indemnizagdo, a ser fixada nos termos do respetivo Codigo das Expropriagdes. Com idéntico
regime estd hoje consagrado na lei o ressarcimento das servidoes administrativas — cft. art.
8°,n.° 3 Decreto-Lei 169/99, de 18 de Setembro- e de forma algo diferente, o regime das
requisigoes (art. 84°, 4, b) do Codigo das Expropriagdes).

Também se incluem neste tipo a ocupagdo temporaria de imdveis (art. 54° do Decreto-
Lei 794/76, de 5 de Novembro, e 18° do Codigo das Expropriagdes), os atos de rescisdo
unilateral de contratos administrativos (art. 293.° ¢ 313.°, n.° 1 do CCP), os atos lesivos
decorrentes dos instrumentos de gestdo territorial (as indemnizagdes de plano previstas nos
artigos 143.° ¢ 112.°, n.° 6 do RJIGT), a imposicao de medidas preventivas e outras condutas

legais da administragdo, com efeitos similares analogos?*.

Tradicionalmente, este tipo de reparagdo do dano era englobado na responsabilidade
civil por factos licitos. Alias, como ja referimos, Marcello Caetano deu como exemplo do
aparecimento deste tipo de responsabilidade o artigo 2397 do CC de 1867, consagrando o dever
de indemnizar em caso de expropriagdo como sendo um caso de responsabilidade por facto

licito.

Alguns autores, com especial destaque para Marcelo Rebelo de Sousa e André Salgado
de Matos?’ consideram que tal enquadramento ndo tem qualquer “fundamento tedrico”, nem
qualquer “fundamento historico”. Concluem aqueles autores que a evolucdo do direito levou a
que, a margem da légica do art. 16° da Lei da Responsabilidade Civil, surgissem situa¢des em
que era licita a agressao de direitos patrimoniais mediante prévia indemnizacao. O fundamento

juridico de tal indemnizagao assentava, entdo, no art. 17° da Declaragao Universal dos Direitos

24REBELO DE SOUSA, Marcelo € André Salgado de Matos (2008) — Responsabilidade Civil Administrativa.
Lisboa: Dom Quixote, pag. 60
25 Ob. Cit., pp. 58 e seguintes

36



do Homem, considerando o direito de propriedade “inviolavel e sagrado”, sendo dessa norma
que derivam em linha reta as disposi¢des os constitucionais como os artigos 62.°, n.° 2 ¢ 22° da
CRP. Ora, 0 mecanismo do art. 62.°, n.° 2 da CRP, (o ato s6 ¢ licito se houver indemnizagao)
escapa “totalmente aos quadros da responsabilidade civil, ainda que por facto licito: na

responsabilidade civil a indemnizac¢ao ¢ uma consequéncia dos atos danosos e nos art. 62.°, n.°

2 da CRP ¢ um verdadeiro requisito de legalidade daqueles atos.”?¢

A nosso ver, esta linha de pensamento ¢ compreensivel.

Na verdade, e apesar do dano ser o grande aglutinador da teorizag¢do da responsabilidade
civil, ndo ¢ axiomatico e, portanto, que sempre que hd um dano a ressarcir estejamos perante a
responsabilidade civil. Qualquer classificagao ou teorizagao da responsabilidade civil ndo pode
prescindir do facto gerador e da sua imputagdo ao agente, uma vez que o que € especifico na

responsabilidade civil € saber quem responde.

E, portanto, o facto gerador e o seu autor — ou a quem o mesmo seja imputado e os

termos em que o seja - que permite a distingao entre conduta culposa, ou ndo; € o facto gerador
que permite averiguar se existem presungdes de culpa; € o facto gerador que permite distinguir
entre responsabilidade por facto ilicito, pelo risco e por facto licito. E, portanto, aceitavel que
também se possa distinguir entre (1) um facto cuja licitude depende de uma concomitante e
Jjusta indemnizagdo e (1) factos licitos que, em determinadas situagoes, fazem nascer no Estado

o dever de indemnizar.
Nao ¢ s6 a perspetiva que muda.

Também muda o respetivo regime. O dano no caso do sacrificio de direitos patrimoniais
— salvaguardada pelo direito de propriedade e sua inviolabilidade salvo justa indemnizagao -
ndo tem que ser especial e anormal. Mais ainda, a indemnizagao ndo compreende danos morais,

mas tem que ser ‘“justa” e contemporanea com o sacrificio.

O regime juridico €, coerentemente, bastante diferente, prevendo-se por exemplo, no
que respeita a expropriagao por utilidade publica, a caducidade do ato expropriativo (se nao
for desencadeado a tempo util o procedimento tendente o pagamento da justa indemnizagdo —
cfr. art. 13°, n.° 4 do CE) e a reversdo do bem expropriado se ndo for afetado aos fins da sua

expropriagdo (art. 5° do CE). Qualquer destes regimes (caducidade do ato expropriativo e

26 Ob. Cit., idem, ibidem
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reversdao do bem expropriado) € claramente incompativel com os quadros da responsabilidade
civil, e s6 explicavel porque a licitude do ato administrativo pressupde uma prévia e justa

indemnizagao.

Por outro lado, esta concecao pode ter consequéncias prdticas relevantes, qual seja o de
nao aplicar a expropriacao, por exemplo, o regime da prescricdo da Lei da Responsabilidade

Civil.

Pensamos, portanto, poder distinguir, uma forma de indemnizagdo pelo sacrificio de
direitos patrimoniais provados, com fundamento histérico distinto, com regime juridico
também justificadamente distinto, que em boa verdade ndo parece ser uma forma de

responsabilidade civil.

4.2. No exercicio da func¢io jurisdicional
Importa apreciar agora os casos de responsabilidade civil extracontratual por factos

licitos, no exercicio da funcdo jurisdicional, especialmente o caso, a nosso ver mais
problematico, resultantes da privagdo injusta da liberdade: falamos da prisdo preventiva

legalmente decretada, mas que se vem a verificar mais tarde como injustificada.

Neste dominio importa, a partida, dizer que a Lei da Responsabilidade Civil faz uma
importante distingdo: (i) danos causados pela administragdo da justiga (art. 12.°) e (ii) danos

emergentes do erro judiciario (art.13.°).

Em ambos os casos previstos nos artigos 12.° e 13.° estamos perante responsabilidade
por factos ilicitos: No caso dos danos emergentes da “administracdo da justi¢ca”, € clara a
referéncia da lei que manda aplicar o regime da “responsabilidade por factos ilicitos” (art.
12.°); nos casos de erro judiciario, o interessado deve obter a “revogagdo da decisdo danosa”
previamente ao pedido de indemnizacdo. Em ambos os casos ¢ patente a natureza ilicita do

facto gerador da responsabilidade civil — fora do ambito deste estudo.

No entanto, o art. 13.°, n.° 1 da Lei n.° 67/2007 ressalva “o regime especial aplicavel
aos casos de sentenga injusta e de privagdo injustificada da liberdade”, pelo que se impoe

averiguar se neste regime existem casos de responsabilidade civil por facto licito.

Também j& vimos que o art. 16.° da Lei da Responsabilidade Civil ndo exclui qualquer
das fungoes do Estado, o que pelo menos coloca a questdo de saber se, esse preceito, sO por si

pode ser invocado para fundamentar uma pretensdo indemnizatoria.
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Questdo que se coloca, desde logo, por haver jurisprudéncia do STJ que nega, pelo
menos, a existéncia de um principio geral de aplicagdo do art. 16° da Lei n.° 67/2007 ao
exercicio da fung¢ao jurisdicional. Ouros autores seguem este caminho, como ¢ o caso de Alves

Correia e Carlos Cadilha?’.

Efetivamente, o STJ, no acérdao proferido no processo 1740/12.7TBPVZ.P1.SI citou
varios acorddos proferidos por aquele Tribunal®®, que “rejeitaram a responsabilidade civil do

Estado por atos licitos no exercicio da fung¢ao jurisdicional”.

O referido acoérdao - sintético mas claro e que por isso permite compreender a posi¢ao
do STJ - afastou-se do entendimento segundo o qual o art. 22° consagrava um direito
fundamental, diretamente aplicével por forca do art. 18° da CRP, onde se incluia o direito a ser
ressarcido por atos licitos com o argumento de que o mesmo “ndo foi seguido pelo nosso
legislador ordinario, que ao aditar a alinea c) do n.° 1 do art. 225° do Cddigo de Processo Penal
(doravante, CPP) avangou para uma situagdo de responsabilidade por ato licito, mas restrita a

comprovagdo de que o arguido ndo foi o agente do crime.”

Como o acérdao do Tribunal Constitucional n.® 185/2010 entendeu que aquele preceito
legal (o art. 225°, do CPP) ndo sofria qualquer inconstitucionalidade, conclui o STJ que “o
nosso direito positivo ndo contempla o direito a ser indemnizado pelos danos sofridos ao
arguido preso preventivamente, que acaba por ser absolvido em obediéncia ao principio “in

dubio pro reo”.
Serd mesmo assim?

A CRP estatui ainda, non.° 5 do art. 27.°, que “a privagdo da liberdade contra o disposto
na Constitui¢do e na lei constitui o Estado no dever de indemnizar o lesado nos termos que a
lei estabelecer”. A esta regulagdo Constitucional importa atender os artigos 225° € 226° do CPP
(redagdo da Lei 48/2007), que garantem o direito a indemnizacdo por quem tenha sofrido

detengdo, prisao preventiva ou obrigacdo de permanéncia na habitacdo, nos seguintes termos:

“a) A privacdo da liberdade for ilegal, nos termos do n.° I do art. 220°, ou do n.° 2 do art. 222°

b) A privagao da liberdade se tiver devido a erro grosseiro na apreciagdo dos pressupostos de facto
de que dependia;

27 Apud AAVV. (2013) - Comentdrio ao Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e
demais Entidades Publicas. Lisboa: Universidade Catdlica Editora, pag. 467

28 Cfr. Acorddos do STJ de 4-4-2000, 6-1-2000, 19-9-2002, 13-5-2003, 27-11-2003, 19-4-2004, 22-1-2008 ¢ 11-
10-2011
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¢) Se comprovar que o arguido ndo foi agente do crime ou atuou justificadamente”.

Determina ainda o n.° 2 do mesmo artigo que nos casos das alineas b) e ¢) cessa o dever
de indemnizar se o arguido tiver concorrido, por dolo ou negligéncia, para a privagdo da sua

liberdade.

Para o nosso problema — responsabilidade por facto licito — interessa sobretudo o caso
previsto na alinea c). O caso da alinea a) ¢ evidentemente um caso de responsabilidade por
facto ilicito (determinada por pessoa incompetente, por facto que a lei ndo a permite ou
excedido o respetivo prazo). O caso da alinea b) também se enquadra na responsabilidade por

facto ilicito, pois pressupde um “erro judiciario” grave na avaliagdo dos factos.

Nao ha duvida, todavia, que o art. 225° 1,c) do CPP prevé uma forma de
responsabilidade civil por facto licito, ou seja, uma prisdo preventiva legalmente determinada,

mas que veio a mostrar-se injusta, face a absolvi¢ao do arguido.

Como ja vimos, o STJ afastou a responsabilidade do Estado, que o Tribunal
Constitucional (doravante, TC) j& havia apreciado a constitucionalidade da al. ¢) do n.° 1 do
CPP. Mas ndo ¢ exatamente assim. A al. ¢) do n.° 1, do art. 225°, nao existia quando o foi
proferido o referido acordao 185/2010 pelo TC, muito embora tivesse colocado como relevante

“a questdo de saber se viola ou ndo a Constitui¢do a norma constante do n.° 2 do artigo 225.° do
CPP, interpretada no sentido de se ndo considerar injustificada, e, portanto, constitutiva de

obrigacdo estadual de indemnizar, a prisdo preventiva aplicada a um arguido que vem a ser
absolvido com fundamento no principio in dubio pro reo”

Portanto, mesmo antes da atual redagao do art. 225°, 1, ¢), do CPP — que limita o direito
a indemnizag@o quando se comprove que ao arguido ndo foi o agente da infragdo — esta questao
J4 havia sido discutida pelo TC:
“Resta saber — e essa é a especial questdo que nos ocupa — por conta de quem deve correr esse
risco, caso se venha ex post a concluir, por juizo absolutorio, que, numa dada situagdo concreta, a
prisdo preventiva se ndo justificava. Deve ainda o risco correr por conta do individuo, que assim
suporta toda a carga do sacrificio que lhe foi imposto, ou deve ele correr por conta da comunidade,

sendo repartido (enquanto dever estadual de indemnizar) por todos os seus membros, na medida
do beneficio que do sacrificio individual retiraram?”

Ao expor a questdo nestes termos, o TC coloca-a, de facto, no campo da
responsabilidade pelo sacrificio, isto ¢, “em que casos deve ser o proprio preso preventivo a
suportar os custos da sua injustificada prisdo e em que casos, tal representa um sacrificio

especial e anormal.”
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A resposta do legislador atual ¢ inequivoca: s existe direito a indemniza¢do quando
se comprove que o arguido ndo praticou o facto ou atuou justificadamente — situagcdo que o

referido acorddao do TC considerou ser conforme ao art. 27.°, n.° 5 da CRP.

A absolvi¢ao do arguido por (i) prescri¢ao do procedimento criminal, (i1) aministia; (iii)
a condenacao em pena inferior ao tempo da prisao preventiva ja cumprido e (iv) a absolvi¢ao
do arguido por falta de prova (in dubio pro reo), ficam fora da previsdo do art. 255°, 1, ¢) do

CPP.

Cremos, neste ponto, que o legislador optou por uma solugdo equilibrada, e que, embora
discutivel, consagra a responsabilidade por factos licitos no exercicio da funcao jurisdicional.
Julgamos a op¢do equilibrada e coerente, uma vez que na responsabilidade civil ¢ o lesado que
deve provar o facto gerador da responsabilidade (art. 342°, 1 do CC). O facto gerador da
injustica da prisdo preventiva € a inocéncia do arguido. Dai que a falta de prova desse facto

afaste a responsabilidade civil.

O regime do art. 225°, 1, c) do CPP parece ser aplicavel aos casos em que se comprove
que o arguido ndo praticou o crime e sofreu danos especiais e anormais (v.g. Apreensdo de

veiculos, destrui¢do de mercadorias, etc....)

Fora dos casos expressamente previstos em lei especial, ndo vimos razao para afastar a
aplicacao direta do art. 16° da lei 67/2007 aos casos em que os factos licitos lesivos praticados
no ambito da func¢do jurisdicional sdo suscetiveis de causar danos indemnizaveis (especiais €

anormais).

4.3. No exercicio da fungio legislativa.
O art. 16.° da Lei n.° 67/2007 nao exclui quaisquer fun¢des do Estado, pelo que ¢

sustentavel face ao referido preceito que os atos legislativos licitos possam gerar um dever de
indemnizar. Nao estdo aqui em causa os danos causados por leis inconstitucionais ou ilegais,

cujo regime de responsabilidade vem regulado no art. 15° (responsabilidade por facto ilicito).

A questdo que agora se coloca, podem existir leis validas, isto é constitucionais,

geradoras de um dever de indemnizar.
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Maria Lucia Amaral®® considera ndo existir responsabilidade civil do legislador.

Admite, ¢ certo, o direito a indemnizagao por leis que imponham sacrificios graves ou
especiais, em nome da prossecucdo do interesse publico, mas & margem do regime da
responsabilidade civil. O Unico caso em que, para a autora, poderia falar-se em
responsabilidade do legislador reportava-se aos danos sofridos por particulares por efeito de
vigéncia de leis inconstitucionais lesivas de direitos fundamentais, e ocorridos durante o
periodo de tempo compreendido entre a entrada em vigor da lei e o momento da declaragdo de

inconstitucionalidade.
Julgamos que nao assiste total razdo a autora.

Admitimos que nos casos em que a lei é invalida por ndo prever a justa indemnizagao,

possam ser vistos a uma luz diversa da responsabilidade civil por factos ilicitos.

Admitimos também como possivel a tese segundo a qual o art. 22.° ndo ¢ a unica fonte

constitucional da responsabilidade civil do legislador.

Também aceitamos como possivel que num sentido estritamente técnico a
indemnizagao pelo sacrificio de direitos patrimoniais privados ndo seja responsabilidade civil,

pois a licitude do ato depende da justa compensagao.

A fonte de direito constitucional da responsabilidade civil do legislador também €, como
a autora refere, um regime que decorre da articulagao dos artigos 2.°, 13.°, 18.° € 266.°, n.° 2,

da CRP.

S6 que, a nosso ver, deste regime decorre sem diivida um principio de igualdade perante
os encargos publicos, mas que pode ser concretizado de duas formas: (i) através da
inconstitucionalidade das leis, cuja compensagdo deve ser concomitante (expropriagdo por
utilidade publica e afins) caso a ndo prevejam e (ii) através da responsabilidade civil, quando

essa compensacao nao seja condi¢do de validade da lei.

A existéncia de situacdes em que a compensacao ¢ condicdo da legalidade ou

constitucionalidade da lei ndo afasta a possibilidade de existirem leis validas e cuja validade se

2 AMARAL, Maria Lucia C. A. (1998) - Responsabilidade do Estado e dever de Indemnizar do legislador.
Coimbra: Coimbra Editora
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manterd na ordem juridica e, apesar disso, sejam criadores de danos especiais € anormais

merecedores da tutela do direito.

Alves Correia’® refere-se a este tipo de situagdes, abordando, designadamente, os casos
em que uma lei, por razdes de interesse publico, imponha restri¢oes a importa¢do de certos
produtos, ou a rotura de contratos ja celebrados por particulares. Situagdes deste tipo devem
ser resolvidas a luz do art. 16° da Lei n.° 67/2007. Em suma: o art. 16.° s6 deixara de ser fonte
de atribui¢do de responsabilidade civil quando lei especial o afaste e, por isso, Pedro Machete?!
enumera como requisito negativo da responsabilidade ali prevista “a previsdo em norma

especial do dever de indemnizar”.

Gomes Canotilho3? também dava como exemplo a lei que proibia certas importagoes €
a vacinagdo obrigatoria decretada por lei. Sao casos de responsabilidade por facto legislativo
cuja validade ndo depende de uma prévia e justa indemniza¢ao como condi¢do da sua validade,

pelo que, a nosso ver, nao ha qualquer razdo para nao aplicarmos o art. 16° da Lei n.° 67/2007.

Foram discutidos, entre nds, varias situagdes em que a validade da lei ndo dependia de

prévia e justa indemnizagao:

- Os casos do Decreto-Lei 138/95, que extinguiu a Companhia Nacional de Navegacao,

abordado no acordao do STJ de 9-2-93, proferido no processo 082671;

- O suprimento pelo Estado de beneficios alfandegarios, abordado no acérdao do STJ

de 25-9-2003, proferido no processo 03B1944;

- Na criagdo do Municipio da Trofa, abordado no acérddo do STJ de 14-6-2007,
proferido no processo 07B190.

Portanto, a nosso ver existem, sem duavida alguma casos onde pode aceitar-se a
responsabilidade do legislador por facto licito, diversos daqueles em que a justa indemnizagao
¢ pressuposto da constitucionalidade da lei, e que hoje encontram respaldo legal no artigo 16°

da Lei n.° 67/2007.

30 Apud AA.VV. (2013) - Comentdrio ao Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e
demais Entidades Publicas. Lisboa: Universidade Catdlica Editora, pag.471

3LOb. Cit., idem, ibidem

32 CANOTILHO, Gomes (1974) — O problema da responsabilidade do Estado por actos licitos. Coimbra:
Almedina, pp. 183 e ss

43



5. O Artigo 16.° consagra um modo de Responsabilidade Civil ou uma outra realidade
juridica?

Resta abordar a tltima questdo: a indemnizagdo prevista no art. 16.° ¢ uma obrigacao

de indemnizar ou ¢ outra realidade, parecida, paralela, mas de diferente natureza?

A circunstancia da Lei n.° 67/2007 consagrar uma norma como o art. 16°, como de resto
jé& acontecia com o art. 9° do Decreto-Lei 48051, indicia estarmos perante responsabilidade
civil por factos licitos. O elemento literal, sistematico e historico aponta claramente nesse

sentido.

E, de resto, este o entendimento tradicional entre nés — como nos da conta Pedro

Machete?3.

Como vimos, neste estudo, julgamos aplicavel a indemnizagdo prevista no art.16° as
regras gerais da obriga¢do de indemnizar, designadamente, (i) o art. 494° do CC, (ii) a
prescrigdo, (iii) a culpa do lesado, (iv) o nexo de causalidade e a (v) teoria da diferenca na

quantificagdo dos danos patrimoniais € ndo patrimoniais.

Todavia, Maria Lucia Amaral3* sustenta que os casos normalmente designados como
responsabilidade civil por facto licito, bem vistas as coisas, sdo os casos em que o Estado impoe
aos particulares sacrificios graves e especiais em nome da prossecu¢do do bem comum, de
natureza juridica distinta. Haveria a seu ver, em todos eles, uma matriz expropriatoria e ndo

uma matriz ressarcitéria. Manuel Afonso Vaz*> segue 0 mesmo caminho:

“Isto que acaba de ser dito pressupde quando se trata de compensar um direito que foi restringido
ao abrigo da Constituicdo (acto legislativo licito), se ndo possa falar em verdadeira
responsabilidade civil do Estado, dado que ai a indemnizagdo (‘‘justa indemnizagdo”, “critérios
de indemnizagdo”) é pressuposto da propria admissibilidade constitucional da restri¢do, ou seja,
os atos s serdo licitos se incluirem a indemnizagdo. A indemnizag¢do ndo é uma consequéncia da
licitude, mas um requisito da licitude. De resto a indemnizagdo decorrente da propria previsdo do
preceito constitucional (por exemplo, art. 62°, n.° 1, e art. 83°) tem um sentido compensatorio e nao
de reparagdo ou de ressarcimento.”

3 AA.VV. (2013) - Comentdario ao Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e demais
Entidades Publicas. Lisboa: Universidade Catélica Editora, pp. 431 ¢ 432

3 AMARAL, Maria Lucia C. A. (1998) - Responsabilidade do Estado e dever de Indemnizar do legislador.
Coimbra: Coimbra Editora

33 VAZ, Manuel Afonso (1995) - 4 responsabilidade civil do Estado: consideragées breves sobre o seu estatuto
constitucional. Porto: Universidade Catodlica Portuguesa, pp. 12 e 13.
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Vital Moreira e Gomes Canotilho*® consideram que a indemnizagdo provocada por atos
licitos se justificaria no principio da igualdade. Situacdes em que a prestacdo indemnizatoria

ou compensatoria “destina-se a funcionar como pressuposto da licitude do ato”.

A responsabilidade civil propriamente dita emergia de uma matriz ressarcitoria, onde

portanto toda e qualquer indemnizagao pelo sacrificio nunca caberia.
Que dizer?

E verdade que indemnizar por factos ilicios ndo ¢ a mesma coisa que indemnizar por
factos licitos (incluindo neste caso o risco e o sacrificio injustificado (anormal e especial). A
responsabilidade subjetiva (facto ilicito e culposo) assenta na justica comutativa (quem causa
o dano ¢ que deve suporta-lo); a responsabilidade pelo risco assenta no equilibrio entre o
proveito retirado da atividade perigosa € o dano causado por essa atividade; a
responsabilidade pelo sacrificio assenta no principio da igualde de todos perante os encargos

publicos.

Em todos os casos ha, todavia, um fundamento comum qual seja o de que existem casos
em que, segundo o Direito, quem sofre dano, causado por outrem, deve ver reposta a situagao
em que se encontrava sendo fosse a lesdo. Nesta perspetiva, a responsabilidade por facto licito
¢ ainda uma forma de ressarcir (e ndo apenas compensar). A obrigacdo tem a sua fonte (o seu
titulo constitutivo) num facto licito, gerador de um dano, sem qualquer justificagdo racional
para ser o lesado a suportar o dano que sofreu. A matriz ¢, portanto, ressarcitoria. E assim, por
exemplo, no ato licito em estado de necessidade, ou no caso de incumprimento por causa
legitima de inexecu¢do, a revogag¢do de atos ilegais, o ressarcimento do arguido
preventivamente preso que comprove a sua inocéncia no processo ou nas operagoes licitas de

construgdo de uma autoestrada geradora de danos especiais e anormais.

Em casos como estes, em que um facto licito causa danos indemnizaveis (especiais e
anormais), ndo ha razdo para ndo os qualificarmos no ambito da responsabilidade civil

extracontratual. A validade do ato, nestes casos, ndo depende da lei prever uma indemnizagao.

Ha todavia, outros casos relativamente aos quais a coisa muda de figura.

36 CANOTILHO, J.J. Gomes ¢ Vital Moreira (2007) — Constitui¢do da Repiblica portuguesa Anotada, Volume I.
Coimbra Editora, pag. 432
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Nesses casos, em que a validade do ato que impoe sacrificios depende do pagamento
de uma indemniza¢do t€m razdo Lucia Amaral e Afonso Vaz. Aqui o dever de justa
compensagdo € concomitante com o ato, que so6 ¢ valido se essa justa compensagdo estiver

prevista. Situagdes deste tipo estdo efetivamente fora da matriz indemnizatoria.

Como vimos, oportunamente, Marcelo Rebelo de Sousa e André Salgado de Matos3’
também distinguem estas situacdes, qualificando-as como “indemnizagdes pelo sacrificio de
direitos patrimoniais privados”, com pressupostos especiais e fundamento histdrico e juridico
diverso, concluindo que o art. 16.° vé “o seu campo de aplicagao restringido a responsabilidade

civil pelo sacrificio de bens pessoais”.

E, assim, aceitdvel no plano dogmadtico distinguir entre indemnizagdo pelo sacrificio

com uma matriz ressarcitoria e indemnizagdes pelo sacrificio como uma matriz compensatoria.

Deste modo, cremos que a responsabilidade civil por facto licito ¢ uma verdadeira
responsabilidade civil, a que se aplicam as regras gerais deste instituto, muito embora possam
estar fora desta natureza aquelas situagdes em que a validade do facto (a sua licitude) decorra

da prévia e justa indemnizagao.

37 REBELO DE SOUSA, Marcelo e André Salgado de Matos (2008) — Responsabilidade Civil Administrativa.
Lisboa: Dom Quixote, pag. 57.

46



6. Conclusoes

L.

IL.

I1I.

IV.

VL

VIL

Do exposto podemos concluir:

O sistema legal (Constitui¢do, Convengdes Internacionais e lei ordindria) permite
classificar a responsabilidade civil do Estado, como englobando (i) os atos de gestdo
publica e gestdo privada. Na responsabilidade por atos de gestdo publica a mesma pode
ser por (a) factos ilicitos (com culpa, com culpa presumida ou mesmo sem culpa), e por
(b) factos licitos, englobando nesta a que emerge de atividades especialmente perigosas
e a que emerge da imposi¢do de sacrificios especiais e anormais. Nesta ultima categoria
ainda podemos distinguir os (bl) sacrificios de interesses pessoais e de (b2) interesses
patrimoniais privados.

Podemos, desde logo colocar trés questdes fundamentais: (i) a responsabilidade por
factos licitos ¢ uma forma de responsabilidade civil ou um outro género? (ii) ha
responsabilidade civil por factos licitos no exercicio da atividade jurisdicional? (iii) ha
responsabilidade civil por factos licitos no exercicio da fung¢ao legislativa?

O art. 22.° da CRP engloba a responsabilidade civil do Estado em todas as suas formas
(facto ilicito, risco e sacrificio) pelo exercicio de todas as suas fun¢des: administrativa,
jurisdicional, administrativa), sendo contudo admissivel a regulamentacdo da mesma
de modo a limitar o seu alcance.

Oart. 16.°da Lei 67/2007, de 31/12, pela sua historia, localizacao sistematica e tradi¢ao,
entre nds, compreende a responsabilidade civil pelo exercicio de qualquer das
atividades do Estado, o que significa que sdo aplicaveis as regras gerais previstas neste
diploma aos casos de responsabilidade civil por factos licitos que ndo sejam afastados
por diploma legal especial.

Tém tratamento diverso, fundamento histdrico diverso e estrutura juridica diversa as
indemnizagdes pelo sacrificio de direitos patrimoniais privados (expropriagdes,
requisi¢oes, servidoes administrativas, etc.), cuja justificacdo radica no caracter
inviolavel do direito de propriedade e o seu reconhecimento pela Ordem Juridica.

A responsabilidade por facto licito ¢ efetivamente uma forma de responsabilidade civil,
sempre que o dano indemnizavel seja uma consequéncia juridica do facto.
A indemnizacdo pelo sacrificio de interesses patrimoniais privados deve, todavia,

merecer qualificagdo diversa, uma vez que nesses casos a validade do ato (lesivo)
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depende de prévia e concomitante consagrag¢ao do direito a indemnizacdo. Se a lei que
expropria ndo prevé uma justa indemnizagdo, ¢ na invalidade da lei (logo,
responsabilidade por facto ilicito) que o particular assenta a reconstitui¢do da sua

situagao.
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