ACORDAM NO TRIBUNAL DE ULTIMA INSTANCIA DA
REGIA O ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE MACAU:

1. Relatorio

A e B, ambos melhor identificados nos autos, propuseram ,
conjuntamente com outros e junto do Tribunal Administrativo Accao para
Efectivacdo de Responsabilidade Civil Extracontratual contra a Regido

Administrativa Especial de Macau.

Por sentenca proferida nos autos n.© 349/19-RA, decidiu o Exmo.
Juiz titular do processo julgar improcedente a accdo e, em consequéncia,
absolver a Ré dos pedidos formulados pelos Autores (cfr. fls. 783 a 791 dos

autos).

No recurso interposto pelos Autores (Proc. n.°© 1153/2019) e por
acorddo constante de fls. 894 a 905v dos autos, o Tribunal de Segunda
Insténcia decidiu negar provimento ao recurso, confirmando a sentenca

recorrida.

Inconformados com a decisdo, vém o0s Autores recorrer para 0
Tribunal de Ultima Instancia, terminando as suas alegagBes com as

seguintes conclusdes:

I. O Acdérdéo proferido € nulo, por omissdo de prondncia, ao néo se

ter pronunciado sobre os erros de julgamento imputados a sentenca
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proferida pelo Tribunal Administrativo, nos termos do artigo 571. alinea
d), primeira parte, do Codigo de Processo Civil, dada a inaplicabilidade do
artigo 631.9 n.©5, do Cddigo de Processo Civil, em face da presenca de um

voto de vencido no Acordao.

I1. O Acordao proferido € nulo por falta de especificacdo dos factos
provados, e respectiva fundamentacdo, e por falta de fundamentacdo da
decisdo quanto segunda causa de pedir deduzida — responsabilidade por
acto Icito —, em violagdo do artigo 562.° n.® 2 e 3, nos termos do artigo

571.9 n.°1, alinea d), do Cadigo de Processo Civil.

[11. O artigo 429.° n.©1, alinea b), apenas permite que seja proferido
saneador-sentenca se 0 processo possibilitar esse conhecimento, o que nédo
ocorre se existirem factos controvertidos que possam ser relevantes,
segundo outras solugdes igualmente plausiveis da questdo de direito: ao
despacho saneador né&o cabe antecipar qualquer solugdo juridica e, muito
menos, desconsiderar quaisquer factos que sejam relevantes segundo outros
engquadramentos possiveis do objecto da accdo. De maneira que se 0S
elementos fornecidos pelo processo ndo justificarem essa antecipacdo, o
processo deve prosseguir para a fase da instrucdo, realizando-se a

apreciacao do mérito na sentenca final.

IV. No caso dos autos ja factos controvertidos e vérias solucdes
plausiveis de direito, conforme sustentado pela doutrina maioritéria
referenciada no recurso interposto e pela doutrina civilista maioritaria

referenciada nos Acérddos do Tribunal de Segunda Instancia, de
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27/02/2020, processo n.©1152/2019 (também nos Processos n.* 1144/2019;
1155/2019; 1176/2019 e 1199/2019) e na declaracdo de voto proferida nos

presentes autos.

V. Havendo vaérias solucbes plausiveis de direito e factos
controvertidos, a conjugacgéo entre o artigo 429.6 n.°©1, alinea b), e o artigo
430.9 n.°1, do Cddigo de Processo Civil vincula o julgador a abrir a fase

de instrucéo.

VI. Ao decidir manter a sentenca do Tribunal Administrativo,
considerando inutil especificar factos provados ou abrir a instrucdo do
processo, o Tribunal de Segunda Instancia incorreu em erro de julgamento,
com violacdo dos artigos 87.6 429.9 n.° 1, alinea b), e 430.6 n.°1, do
Codigo de Processo Civil e dos canones de interpretacdo positivados no

artigo 8.2do Codigo Civil.

VII. Ao considerar a RAEM como se de um privado se tratasse, para
efeitos de negar qualquer relagdo entre esta e os promitentes compradores,
o Tribunal a quo incorreu em erro de julgamento, com violacédo do disposto

nesse artigo 4.2do Codigo do Procedimento Administrativo.

VIIl. O dever de fundamentacdo das sentencas exige que se
identifiqgue o raciocinio expendido pelo julgador para alcancar uma

concluséo de direito, ndo se bastando com a identificacdo dessa concluséo.

IX. Ao considerar que o Tribunal Administrativo ndo incorreu em

nulidade por falta de fundamentacdo relativa a segunda causa de pedir
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inscrita na peticdo inicial, o Acord@ recorrido incorre em erro de
julgamento, com violagdo do disposto no artigo 562.2 n.” 2 e 3, nos termos
do artigo 571.6 n.° 1, alinea b), do Codigo de Processo Civil e (ii) por

considerar que uma fundamentacéo inexistente € suficiente.

X. Ao considerar a RAEM como um terceiro relativamente aos
recorrentes e aos contratos-promessa celebrados, o Acérddo recorrido (ao
remeter a sua fundamentacdo para o conteudo da sentenca do Tribunal
Administrativo) incorreu em erro de julgamento, com violacéo do artigo 5.°

do Cadigo de Registo Predial.

XI. Ao considerar que a RAEM se limitou a actuar dentro dos limites
conferidos pelo seu estatuto de concedente ou dos poderes autoritarios
inerentes ao procedimento administrativo, o Acordao recorrido (ao remeter
a sua fundamentacdo para o conteldo da sentenca do Tribunal
Administrativo) incorreu em erro de julgamento, com violagdo do disposto
nos artigos 2.9 4.°¢e artigo 167.° alinea a), do Codigo do Procedimento
Administrativo e 220.°da LT/2013.

XIl. Ao considerar que a actuacdo da RAEM é insusceptivel, por
natureza, de lesar os promitentes compradores por com eles ndo se ter
relacionado directamente, o AcoOrddo recorrido (a0 remeter a sua
fundamentacdo para o conteddo da sentenca do Tribunal Administrativo)
incorreu em erro de julgamento, com violacédo do disposto nos artigos 3.9
4.9 7.%e 8.°do Cddigo do Procedimento Administrativo e dos artigos 2.°¢e
7.2do Decreto-Lei n.°28/91/M, de 22 de Abril.
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XIIl. Ao considerar que a culpa do servico ndo opera perante
actuacOes especialmente chocantes da Administracdo, fundadas no abuso
de direito de terceiro, o Acorddo recorrido (ao remeter a sua fundamentacao
para o conteudo da sentenca do Tribunal Administrativo) incorreu em erro

de julgamento.

XIV. Ao considerar inexistir nexo de causalidade entre o acto que
declarou a caducidade da concesséo e 0s prejuizos sofridos pelos
recorrentes, o Acordao recorrido (ao remeter a sua fundamentacéo para o
contetdo da sentenca do Tribunal Administrativo) incorreu em erro de

julgamento, com violagdo do disposto no artigo 557.2do Cadigo Civil.

Em representacdo da RAEM, apresentou o Ministério Publico a
resposta, pugnando pela improcedéncia do recurso (cfr. fls. 992 a 996v dos

autos).
Foram corridos os vistos.

Cumpre decidir.

2. Fundamentacao
Imputam os recorrentes ao acordao recorrido 0s seguintes vicios:
- Nulidade do acordéo por omissdo de pronuncia, por ndo se ter

pronunciado sobre os erros de julgamento imputados a sentenca proferida
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pelo Tribunal Administrativo, nos termos do art.°571.9 al. d), primeira
parte, do CPC, dada a inaplicabilidade do art.°631.] n.°5 do CPC, em face

da presenca de um voto de vencido no acordéo;

- Nulidade do acérdéo por falta de especificacdo dos factos provados,
e respectiva fundamentacdo, e por falta de fundamentacdo da deciséo
quanto a segunda causa de pedir deduzida — responsabilidade por acto
Iicito, em violagdo do art.°562.% n.” 2 e 3, nos termos do art.°571.2 n.°1,
al. d) do CPC; e

- Erros de julgamento, com violacdo de varias normas legais,
incluindo os art.% 87.2 429.2 n.°1, al. b), 430.2 n.°1, 562.5 n.”* 2 e 3 do
CPC, 0 art.©8.°e 557.°do CC, os art.% 2.6, 3.9 4.6 7.9 8.%e 167.9 al. a) do
CPA, o art.°5.2do Cadigo de Registo Predial, o art.°220.°da Lei de Terras
(2013) e os art.% 2.%e 7.2do Decreto-Lei n.°28/91/M.

\Vejamos.

2.1. Da nulidade por omiss&o de pronuncia

Alegam os recorrentes que € nulo o acordéo recorrido, por omissao
de pronuncia, ao ndo se ter pronunciado sobre os erros de julgamento
imputados a sentenca proferida pelo Tribunal Administrativo, nos termos
do art.°571.9 al. d) do CPC, dada a inaplicabilidade do art.°631.S n.°5 do

CPC, uma vez que houve um voto de vencido nesse acérdéo.
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Ora, nos termos da al. d) do n.°1 do art.°571.°do CPC, € nula a
sentenga “quando o juiz deixe de pronunciar-se sobre questoes que devesse

apreciar”.

Quanto as questbes a resolver na sentenca, decorre do art.°563.°©do
CPC que o juiz deve resolver todas as questdes suscitadas pelas partes,
devendo ocupar-se apenas dessas questdes, salvo questdes de conhecimento

oficioso.

E s6 a omissdo de pronuncia sobre questdes que o juiz tem a

obrigacdo de conhecer determina a nulidade da sua sentenca.

Por questdes entendem-se “(...) todas as pretensdes processuais
formuladas pelas partes que requerem decisdo do juiz, bem como os
pressupostos processuais de ordem geral e 0s pressupostos especificos de
qualquer acto (processual) especial, quando realmente debatidos entre as

partes”.!

Cumpre notar, no entanto, que “A obrigatoriedade de o juiz resolver
todas as questbes que as partes tenham submetido a sua apreciacéo, ndo
significa que o juiz tenha, necessariamente, de apreciar todos os
argumentos apresentados pelas partes para fundamentarem a resolucéo de

uma questdo.” 2

E também esse o entendimento do Tribunal de U ltima Instancia da

1 A. Varela, Revista de Legislacdo e Jurisprudéncia, Ano 122.° pag. 112.
2 Viriato de Lima, Manual de Direito Processual Civil — Accdo Declarativa Comum, 3.2 Edicao, pag.
536.
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RAEM: “E s6 a omissdo de prondncia sobre questbes, e ndo sobre 0s
fundamentos, consideractes ou razbes deduzidas pelas partes, que o juiz

tem a obrigacio de conhecer determina a nulidade da sentenca.” *

No caso vertente, o viio foi assacado porque, na Optica dos
recorrentes, ndo é aplicavel a norma contida no art.°631.9 n.°5 do CPC,

em face de existéncia de um voto de vencido.

Com a epigrafe “Elaboracdo do Acérdao”, dispde a norma invocada

0 seguinte:

“Quando o Tribunal de Segunda Instancia confirmar inteiramente e
sem voto de vencido o julgado em primeira instancia, quer quanto a
decisdo, quer quanto aos respectivos fundamentos, pode o acdrdao
limitar-se a negar provimento ao recurso, remetendo para os fundamentos

invocados na decisdo impugnada.”.

Trata-se duma faculdade conferida ao Tribunal no uso do qual pode
este limitar-se a negar provimento ao recurso através da mera remissao para
os fundamentos expostos na deciséo recorrida, fazendo seus tais

fundamentos.

Para a doutrina, “O n.° 5 permite a fundamentacdo por simples
remissdo para os termos da decisdo recorrida, desde que esta haja sido
confirmada inteiramente e por unanimidade, sem qualquer declaracédo de

voto. E evidente que a aplicacio deste regime pressupde que todas as

® Ac. do TUI de 20 de Fevereiro de 2019, Proc. n.°102/2018, entre outros.
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questdes suscitadas pelo recorrente encontram resposta cabal na decisdo

. . .~ ;. 4
recorrida, sob pena de ocorrer a nulidade por omissdo de pronuncia. (...)”

Resulta claramente da norma que o uso da faculdade s é possivel no
caso em que o TSI confirma inteiramente e “sem voto de vencido” o

julgado em primeira instancia.

No nosso caso concreto, € verdade que, ndo obstante a confirmacédo
da sentenca do Tribunal Administrativo, o acordéo recorrido ndo foi tirado
por unanimidade, havendo uma declaracdo de voto vencido subscrito por
um dos juizes que fez parte do Colectivo que julgou o recurso interposto

daquela sentenca.

No entanto, ndo se vislumbra no acérdao recorrido uma situacdo em
que o Tribunal recorrido se tenha limitado a negar provimento ao recurso,
fundamentando a sua decisdo por simples remissdo para 0s termos da

decisdo recorrida.

Tal como se pode constatar no acérdao recorrido, a verdade € que,
pese embora a referéncia ao disposto do art.°631.°n.°5 do CPC, apos a
transcricdo inteira da sentenca de primeira instancia, o Tribunal recorrido
ndo se limitou a sufragar a fundamentacdo e a decisdo explanada na
sentenca, ndo ficando por at, antes pelo contrério, continuou a expor os
motivos que o levaram a subscrever e aderiu aos argumentos deduzidos

naquela sentenca, de modo a deixar claro o seu entendimento, devidamente

* Carlos Lopes do Rego, Comentarios ao Codigo de Processo Civil, Volume I, 2.2Edicdo, 2004, pag.
612.
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fundamentado, de considerar justa e correcta a decisdo recorrida (fls. 903v

a 905v dos autos).

Acresce gque nada obsta a que, na concordancia com os fundamentos
expostos na sentenca de primeira instancia, o TSI decida aderir aos
mesmos, sem necessidade de uso de faculdade prevista no n.°5 do art.°
631.°

Repetindo, ndo se pode afirmar que o TSI se tenha limitado a
confirmar a decisdo recorrida por simples remissdo para 0S Seus

fundamentos.

E ainda de salientar que o Exmo. Juiz do Tribunal Administrativo fez
na sua decisdo uma analise aprofundada sobre as questdes que se mostram
relevantes para conhecer dos pedidos formulados pelos Autores, tendo

concluido pela improcedéncia da accéo intentada.

Assim sendo, ndo se afigura verificada a imputada nulidade por

omissdo de pronuncia.

2.2. Da nulidade por falta de fundamentacgéo

Na Optica dos recorrentes, o acordio recorrido “€ nulo por falta de
especificacio dos factos provados, e respectiva fundamentacéo, e por falta
de fundamentacédo da decisdo quanto segunda causa de pedir deduzida —

responsabilidade por acto licito —, em violacdo do artigo 562. n.” 2 e 3,
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nos termos do artigo 571.6 n.°1, alinea d), do Cddigo de Processo Civil”.

Desde logo, € de reparar que a alegada falta de fundamentacéo,
enguanto uma das causas da nulidade da sentenca, se encontra prevista na
al. b) do n.°1 do art.°571.°do CPC, segunda a qual é nula a sentenca
“quando ndo especifigue os fundamentos de facto e de direito que

justificam a decisao”.

Como é sabido, tanto a doutrina como a jurisprudéncia tém vindo a
considerar que s6 constitui a dita nulidade da sentenca a absoluta falta de

fundamentacdo e nédo a fundamentacdo alegadamente insuficiente.

“Ha que distinguir cuidadosamente a falta absoluta de motivacio da
motivacgdo deficiente, mediocre ou errada. O que a lei considera nulidade é
a falta absoluta de motivacdo; a insuficiéncia ou mediocridade da
fundamentacgédo é espécie diferente, afecta o valor doutrinal da sentenca,
sujeita-a ao risco de ser revogada ou alterada em recurso, mas nao produz
nulidade”, sendo que “por falta absoluta de motivacdo deve entender-se a

auséncia total de fundamentos de direito e de facto”. °

E importa esclarecer que “a nulidade da alinea b) (quando néo
especifique os fundamentos de facto e de direito que justificam a deciséo)

s0 se verifica na auséncia total de fundamentacéo.

Se a fundamentacéo é deficiente ou incompleta, ndo ha nulidade. A

sentenca sera entdo, ilegal ou injusta, podendo da mesma ser interposto

5 José Alberto dos Reis, Cédigo de Processo Civil Anotado, Volume V, 3.2 edicdo, Reimpresséo,
Coimbra, 2012, p. 140.
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recurso, nos termos gerais.”®

Sobre a quest3o ora em causa, este Tribunal de U Itima Instancia tem
reiterado o seu entendido no sentido de que a insuficiéncia de
fundamentacdo ndo gera a nulidade da sentenca mas sim pode redundar em
erro de julgamento’ e que “apenas a total omissdo de fundamentos
constitui a falada nulidade de sentenca e ndo ja a deficiente

fundamentacéo”.’

E “ndo se deve confundir a falta de fundamentacio da sentenca, que
S0 no caso de falta absoluta se pode conduzir a sua nulidade, com a
escassez ou insuficiéncia da fundamentagdo ou o seu erro juridico,
consubstanciado no erro de julgamento, em que se baseia a discordancia

de recorrente”.®

Posto isto e face a argumentacdo e aos motivos expostos pelo
Tribunal recorrido no seu acérddo para fundamentar a decisdo, cremos que

nao se verifica, in casu, 0 vicio imputado.

Vém os recorrentes afirmar que nem a sentenca do Tribunal
Administrativo nem o acérddo do TSI procederam a uma especificacio da
matéria de facto, para além de sustentar a falta de fundamentacdo da

decisdo quanto a segunda causa de pedir deduzida — responsabilidade por

® Viriato Manuel Pinheiro de Lima, Manual de Direito Processual Civil, 3.2edigéo, Centro de Formago
Juridica e Judiciéria, 2018, p. 568.

" Cfr. Ac. do TUI, de 15 de Fevereiro de 2012, Proc. n.°1/2012.

8 Cfr. Ac. do TUI, de 14 de Julho de 2004, Proc. n.221/2004.

% Cfr. Ac. do TUI, de 16 de Janeiro de 2008, Proc. n.25/2007.
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acto licito.

Salvo o devido respeito por entendimento diferente, afigura-se-nos

nao assistir razao aos recorrentes.

Desde logo, € verdade que nos autos néo foi efectuada a seleccdo da

matéria de facto.

Constata-se na sentenca do TA que este decidiu pela manifesta
inviabilidade da accéo, sem que tenha efectuado a seleccdo da matéria de
facto, pois considerou que “a deciséo conscienciosa para 0 caso concreto
depende s6 da solucdo da questdo meramente juridica, que ndo se
considera impedida pelo conhecimento prévio da excepgdo de prescricao,
motivo pelo qual despicienda a precisdo do apuramento factico, passa a

29

conhecer imediatamente dos pedidos dos Autores, ...”, sendo por isso

irrelevante a eventual prova de todos os factos alegados.

Tal entendimento mereceu acolhimento pelo TSI que, na apreciacéo
da questdo suscitada pelos Autores a este aspecto, deixou muito explicita a
sua posicao sobre a desnecessidade de proceder-se a seleccdo da mateéria de
facto, invocando o disposto na al. b) do n.°1 do art.°429.°do CPC e
citando ainda as consideractes de Paulo Ramos de Faria (fls. 903v a 905

dos autos).

Fica assim demonstrado o “porqué” de nao selec¢do da matéria de
facto (e de n&o producdo da prova), “dispensa” esta que ¢ legalmente
admissivel nos termos da al. b) do n.°1 do art.°429.°do CPC, tal como
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salienta o acordao recorrido.

Por outro lado e quanto a segunda causa de pedir deduzida pelos
Autores, resulta do acordao ora recorrido que, no entender do TSI, “néo se
verifica a alegada falta de fundamentacdo da decisdo quanto a segunda
causa de pedir, a saber, a responsabilidade por acto licito, considerando
que o Tribunal recorrido adoptou a mesma fundamentacio da decisdo em

relacdo a primeira causa de pedir” (fls. 905 do autos).

E na sentenca proferida, 0 Exmo. Juiz do TA fez a devida analise e
pronuncia sobre os factos alegados pelos Autores e “reportados a uma série
de condutas dos servicos da Ré, alegadamente ilicitas e impeditivas da
conclusdo do aproveitamento do respectivo terreno por parte da C”, que
“se integram nas causas de pedir”, tendo concluido que 0S mesmos nunca
poderiam fundamentar qualquer direito dos recorrentes a uma
indemnizagéo, pois entendeu que “as imputadas condutas, mesmo que
fossem verdadeiras, ndo seriam aptas a indicar a existéncia de uma
actuacdo culposa da Ré para com os Autores, porque nunca aquela se
intrometeu directamente na esfera juridica destes” (fls. 788v e seguintes
dos autos), consideracbes e conclusdo estas que merecem também a

concordancia do Tribunal ora recorrido.

Tanto para o TA como para o TSI os factos alegados pelos
recorrentes, a titulo de causa, nunca poderiam fundamentar a pretenséo

deles, independentemente de ser licitos ou il itos.

Assim sendo, ndo ha qualquer falta de fundamentacdo. O que 0s
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recorrentes criticam €, na sua perspectiva, a deficiente fundamentacéo do

TSI, 0 que ndo implica a nulidade do acérdao.

Improcede o recurso, também nesta parte.

2.3. Do erro de julgamento
E esta a questdo de fundo colocada pelos recorrentes.

Desde logo, é de recordar que, em outros processos semelhantes e
sobre a questdo idéntica ora em causa, este Tribunal de U Itima Instancia ja

foi chamado para emitir a prondncia.

No acorddo proferido em 4 de Maio de 2022 no Processo n.°©
101/2020, ja transitado em julgado, o TUI fez uma anélise profunda sobre a
questdo e expbs o seguinte entendimento que se passe a transcrever,
seguido no acérddo de 13 de Maio de 2020, proferido no Processo n.°©
116/2020":

«..., tendo presente o sentido das decisdes proferidas pelas Instancias recorridas
e o pelos recorrentes alegado, cabe dizer que, em nossa modesta opinido, a verdadeira
“questdo” da presente lide recursoria consiste (e resume-Se) em saber se existe, (ou

nao), “inconcludéncia juridica” na acgao pelos ditos recorrentes proposta.

19 Nota-se que as questdes colocadas pelos recorrentes nos presentes autos sdo idénticas as que foram
suscitadas nos Proc.s n.°101/2020 e 116/2020, sendo certo que em todos estes processos foi intentada,
pelos promitente-compradores de fracgdes autonomas no projecto imobilidrio “X X”, Accdo para
Efectivacdo de Responsabilidade Civil Extracontratual contra a RAEM.
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Isto &, importa apreciar (e decidir) se a(s) “causa(s) de pedir” por estes alegada(s)
e articulada(s) permitem alcancar o “efeito juridico” pretendido através do
preenchimento da previsdo normativa e regime juridico relevante, e que, no caso,
consiste, exactamente, no deduzido “pedido” de condenagido da R.A.E.M. no pagamento
de uma indemnizagao no valor de ..., montante pelos ditos recorrentes alegado como o
“prejuizo” pelos mesmos sofrido em virtude da conduta pela R. desenvolvida e que
culminou com a “declaracao de caducidade da concessdo do terreno” a “C”, com quem
aqueles celebraram dois “contratos de promessa de compra ¢ venda” de duas frac¢des
auténomas a construir no terreno em questdo, e que, em virtude da resultante
“impossibilidade objectiva” na celebragdo dos contratos definitivos, afirmam ter que
despender para adquirir duas fracches semelhantes as que tinham prometido

comprar; ....

Com efeito, e como cremos ser pacifico, se o conjunto dos factos pelos
recorrentes alegados enquanto “factos constitutivos do seu (reclamado) direito” nao
preencher — de modo algum — as “condig¢des de procedéncia da acgdo”, absolutamente
indiferente € entdo a sua prova, sendo, obviamente, (e totalmente), inutil, toda a tarefa
de “seleccdo da matéria de facto”, “instrucdo” e posterior “audiéncia de discusséo e
julgamento” da mesma; (cftr., v.g., José Lebre de Freitas in, “C.P.C. Anotado”, Vol. 1,
pag. 344, e Vol. 2, pag. 373, e in “A Accio Declarativa Comum, A luz do Cédigo
Revisto”, 2000, pag. 159, e Abrantes Geraldes in, “Temas da Reforma do Processo

Civil”, Vol. II, pag. 135 a 137).

Ora, constatando-se que os AA., ora recorrentes, invocam a “responsabilidade

extracontratual” da R.A.E.M. nos termos do Decreto-Lei n.°©28/91/M de 22.04 — e certo
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sendo que nos termos do art. 97° do C.P.A.C., “As accdes tém por objecto,
designadamente, o julgamento de questdes sobre: €) Responsabilidade da Administracio
ou dos titulares dos seus orgdos, (...) por prejuizos decorrentes de actos de gestdo
publica, (...)”, meio processual este que ¢ de “plena jurisdi¢do”, estando especialmente
regulado nos art% 116°e 117°do mesmo cddigo; (sobre o tema podendo-se ver V. Lima
e A. Dantas in, “C.P.A.C. Anotado”, pag. 296 e segs.) — afigura-se-nos, assim, essencial,
passar-se a ponderar sobre 0s (necessérios) “requisitos legais” para essa reclamada

responsabilizacéo e indemnizag&o.
Apresenta-se-nos porém util uma nota prévia.
E a seguinte.

Antes de mais, (cabe observar), ndo se pode perder de vista que em causa esta
uma questdo de “responsabilidade civil”, que — apenas — tem lugar “quando uma pessoa
deve reparar um dano sofrido por outra”; (cfr., v.g., Mario Julio de Almeida Costa in,
“Direito das Obrigag¢des”, 12° ed., pag. 517 e 518, podendo-se também sobre o tema,
ver, v.g., R. Alarcdo in, “Direito das Obrigacdes”, pag. 205 e segs., A. Varela in, “Das
Obrigagdes em Geral”, Vol. I, pag. 518 e segs., M. Cordeiro in, “Tratado de Direito
Civil Portugués 11, Direito das Obrigac¢des”, Tomo III, pag. 285 e segs., e, Manuel Trigo

in, “Li¢des de Direito das Obrigagdes”, F.D.U.M., pag. 237 e segs.).
Com efeito, nos termos do art. 477°do C.C.M.:

“1. Aquele que, com dolo ou mera culpa, violar ilicitamente o direito de outrem
ou qualquer disposicdo legal destinada a proteger interesses alheios fica obrigado a

indemnizar o lesado pelos danos resultantes da violagéo.
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2. SO existe obrigacdo de indemnizar independentemente de culpa nos casos

especificados na lei”.

Por sua vez, adequado se nos mostra de atentar que preceitua também o art. 480°

do mesmo cédigo que:

“1. E ao lesado que incumbe provar a culpa do autor da lesdo, salvo havendo

presuncao legal de culpa.

2. A culpa € apreciada, na falta de outro critério legal, pela diligéncia de um bom

pai de familia, em face das circunstancias de cada caso”.

Ora, atento o assim preceituado € opinido — no minimo — dominante (na doutrina
e jurisprudéncia) que a “responsabilidade civil”, de acordo com a “natureza do dever
juridico violado” se pode distinguir em “contratual” e “extracontratual”, (delitual ou
aquiliana), certo sendo ainda que “em fungdo da culpa” pode também ser classificada
como responsabilidade “objectiva” e “subjectiva”, consoante a vitima necessite ou ndo

de provar a culpa do agente.

Em relacdo a matéria da “responsabilidade (civil) administrativa”, (e em
abreviada sintese), habitual € dividir-se a evolucdo do seu regime em 3 periodos

(essenciais): o da “irresponsabilidade”, o “civilistico” (ou misto), e o “publicista”.

O primeiro, constituindo caracteristica dos estados absolutistas, assentava,
(essencialmente), na (famosa) premissa “the King can do no wrong”, (ou seja, “o rei ndo
erra”), pois que se considerava que sendo o Estado expressdo da Lei e do Direito, ndo

havia como considera-lo violador da norma juridica.

Processo n.2117/2020 18



Em decorréncia da evolucdo das relagbes Estado-Sociedade, surge, apos a
Revolucdo Francesa, (Séc-XVIII), a “teoria da culpa civilistica”, que aplicava a
responsabilidade do Estado as mesmas regras do direito privado, isto é, era necesséaria a

culpa do agente estatal para que se configurasse a responsabilizacdo do ente publico.

Revelando-se, igualmente, insuficiente, surgiram, posteriormente, as ‘“teorias
publicistas”, onde a responsabilidade estatal passa a ser examinada sob o prisma dos

principios (préprios) do Direito Administrativo.

Nesta conformidade, reconhecendo-se que em sociedade, € inevitavel a
ocorréncia de danos para as pessoas e O seu patriménio, pois que, a crescente
complexidade da vida, em grande parte motivada pela evolugdo tecnoldgica,
multiplicou, exponencialmente, tal probabilidade, (de tal modo que, como bem
identificou Ulrich Beck in, “Risk Society: Towards a New Modernity”, vivemos na
actualidade numa “sociedade de risco” «Risikogesellschaft»; cfr., Guimaraes Osorio in,
“A Responsabilidade Civil Extracontratual da Administragao por Violagdo do Direito da
Unido Europeia”, pag. 12, F.D.U.P.), e para se colmatar uma lacuna até entdo existente
no sentido de se “definir o tipo de responsabilidade por actos ilicitos no dommio da
gestéo publica, de molde a proteger os legitimos interesses e direitos dos particulares e
clarificar o ambito do dever de indemnizar por parte dos sujeitos lesantes”,
tutelando-se, também, “direitos ou interesses que eventualmente venham a ser lesados
por factos casuais e actos administrativos legais ou materialmente licitos”, aprovou-se,

em Macau, o referido Decreto-Lei n.°28/91/M de 22.04; (in B.O. n.°16/199).

De facto, ao desempenhar as suas fungBes, a Administracdo deve fazé-lo de

acordo e no estrito cumprimento da “legalidade”, da “realiza¢do do interesse publico”,
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no respeito da “igualdade” e “proporcionalidade”, da “justi¢a”, “imparcialidade” e da

“boa f¢”; (cfr., art® 3 e segs. do C.P.A)).

Quando tal actuacdo provocar “dano”, devera entdo ser responsabilizada

reflectindo tal possibilidade uma das exigéncias do (proprio) “Estado Social de Direito”.

A “responsabilidade — civil — administrativa”, consiste, assim, num “conjunto de
circunstancias” das quais emerge, para a Administracdo Publica e para os titulares dos
seus Orgdos, funcionarios e agentes, a “obrigacdo de indemnizar” pelos prejuizos
causados a outrem no exercicio da actividade administrativa; (cfr., v.g., Marcelo Rebelo
de Sousa in, “Responsabilidade Civil Administrativa — Direito Administrativo Geral”,
Tomo |11, Publicagbes Dom Quixote, pag. 11, podendo-se também ver, v.g., M. J.
Rangel de Mesquita in, “Responsabilidade Civil Extracontratual da Administragdo

Pablica”).

Desta forma, a “responsabilidade civil publica” serd uma obrigacdo que incide
sobre uma pessoa colectiva publica de indemnizar os danos que tiver provocados a um

particular no exercicio da sua actividade.

Porém, ao se falar em “responsabilidade civil administrativa”, importa ter em

conta que o uso do termo “civil” ndo significa que estamos em sede de “Direito Civil”.

Esta designacdo indica apenas que a responsabilidade em causa ndo ¢ “politica”,
“criminal” ou “contra-ordenacional”, pretendendo-se t&0 SO a prevencdo, ou punicgdo, de
condutas que se mostrem “antijuridicas”, ou seja, que a Administracdo repare os danos

que possa ter causado na esfera juridica de um particular.

Como no Acorddo Uniformizador de Jurisprudéncia deste Tribunal de U ltima
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Instancia de 18.01.2006, (Proc. n.©23/2005), se teve oportunidade de considerar, em

teoria, € facil distinguir a responsabilidade civil “contratual” da “extracontratual”.

Esta ultima — a extracontratual — assenta na violacdo de deveres gerais de
abstencdo, correspondentes aos direitos absolutos, (como, v.g., o direito a vida ou o

direito a integridade fkica).

Por sua vez, a responsabilidade “contratual” resulta do ndo cumprimento dos
deveres proprios das obrigacGes, (sendo também sabido que, por vezes, 0 mesmo acto
pode originar simultaneamente responsabilidade “contratual” e responsabilidade
“extracontratual”: ¢ o caso do médico privado que, em intervengdo -cirurgica,
culposamente, provoca a morte do paciente. Incorre em responsabilidade contratual por
violacdo da obrigacdo, do direito de crédito. Incorre em responsabilidade extracontratual

por violacgdo do direito absoluto a vida).
Como nota Mario Julio de Almeida Costa:

“A responsabilidade contratual resulta da violacdo de um direito de crédito ou
obrigacao em sentido técnico. Verificamos, portanto, que o qualificativo corrente ndo se
mostra rigoroso, dado que, além dos contratos, existem outras fontes de tais vinculos,
cujo incumprimento ocasiona essa espécie de responsabilidade civil. Podem eles, do
mesmo modo, surgir de negdcios juridicos unilaterais e, inclusive, directamente da lei.
Mercé da razdo exposta, alguns autores preferem chamar-lhe responsabilidade negocial

ou responsabilidade obrigacional.

Contraposta a categoria mencionada, surge, em termos residuais, a da

responsabilidade extracontratual, onde se abrangem os restantes casos de ilkcito civil.
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Deriva, «maxime», da violagdo de deveres ou vinculos juridicos gerais, isto é, de
deveres de conduta impostos a todas as pessoas e que correspondem aos direitos
absolutos, ou até da pratica de certos actos que, embora lkitos, produzem dano a

outrem. (...)”’; (in ob. cit., pag. 539 e 540).

E como se sabe, embora predomine a “responsabilidade subjectiva”, baseada na
“culpa”, sancionam-se também situagdes excepcionais de “responsabilidade objectiva
ou pelo risco”, isto ¢, situagdes independentes de qualquer dolo ou culpa da pessoa

obrigada a reparacao.

Pois bem, da (mera) leitura e comparacdo das suas respectivas normas legais,
pode-se concluir que o atrés referido Decreto-Lei n.©28/91/M — que, mantendo-se em
vigor na R.A.E.M., define o “regime da responsabilidade civil extracontratual das
entidades publicas, dos seus titulares, e agentes por actos de gestdo publica”, (cfr., o seu
art. 19 — tem a sua origem no entdo vigente Decreto-Lei de Portugal n.©48 051 de
21.11.67, (entretanto revogado pela Lei n.° 67/2007 de 31.12 que, por sua vez, foi
também alterada pela Lei n.°31/2008 de 17.07).

Cabendo salientar que tal Decreto-Lei n.°© 28/91/M colmatou uma lacuna no
direito positivo que ocorreu com a publicacdo do ent&o vigente Codigo Civil de 1966, o
qual, tdo s6 regulou a matéria da responsabilidade civil extracontratual da
Administracdo e demais pessoas colectivas publicas por actos ilicitos praticados no
exercicio de actividade de “gestdo privada”, (cfr., art. 494°do C.C.M.), apresenta-se de
ter desde ja como unanime que sao pressupostos da responsabilidade civil, a “ilicitude”,
a “culpa”, o “dano” e o “nexo de causalidade entre o dano e o facto ilicito (e culposo)”,

sendo a verificacdo destes pressupostos “cumulativa”, (ou seja, bastando que um deles

Processo n.2117/2020 22



se nao verifique, para que ndo exista responsabilidade); (cfr., v.g., e entre outros, F.
Pessoa Jorge in, “Ensaio sobre os pressupostos da responsabilidade civil”, Antunes
Varela in, “Das Obrigagdes em Geral”, Vol. I, pag. 532 e segs., ¢ M. Trigo in, “Licdes de

Direito das Obrigagdes”, pag. 249 e segs.).

Pronunciando-se sobre o aludido diploma portugués ja teve o S.T.A. (de Portugal)

oportunidade de considerar que:

“O legislador faz depender a responsabilidade civil extracontratual do Estado e

demais pessoas colectivas publicas, da verificacdo dos seguintes pressupostos:

a) o facto voluntario, que se traduz numa ac¢do ou omissdo da Administracdo
praticada no exercicio das funcdes que lhe foram cometidas pelo legislador e por causa

delas;
b) a ilicitude, traduzida na violagéo por esse facto, do bloco de legalidade;

c) a culpa, como nexo de imputacdo ético-juridica que liga o facto a vontade do

agente, a titulo de dolo ou negligéncia;

d) o dano, lesdo ou prejuizo de valor patrimonial, produzido na esfera de

terceiros;

e) e 0 nexo de causalidade entre o facto e o dano, a apurar segundo a teoria da
causalidade adequada, consagrado no artigo 563.°do CC”; (cftr., Ac. de 27.11.2014,

Proc. n.°1506/13, aqui citado a titulo de “jurisprudéncia comparada”).

Na verdade, e como se mostra bastante evidente, longe de verdade ndo estaremos

se tivermos como adequado que no dominio da “responsabilidade civil extracontratual”,
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a formacdo da obrigacdo de indemnizar pressupde, em principio, a existéncia de um
facto voluntario ilicito — isto é, controlavel pela vontade do agente e que infrinja algum
preceito legal, um direito ou interesse de outrem legalmente protegido — censuravel
aquele do ponto de vista ético-juridico — ou seja, que lhe seja imputavel a titulo de dolo
ou culpa — de um dano ou prejuizo reparavel, e, ainda, de um nexo de causalidade
adequada entre este dano e aquele facto, (cfr., art% 477° n.©1, 480 n.©2, 556° 557°¢
5589 n.°1, do C.C.M.), o que, em face do estatuido no art. 2°do referido Decreto-Lei
n.° 28/91/M, se apresenta também adequado para o caso da “Responsabilidade da

Administragdo e demais pessoas colectiva publicas”.

E, entdo, voltando a situacdo dos presentes autos, importa sublinhar que
relativamente ao aludido requisito da “ilicitude”, a mesma ndo se basta com a
verificagdo de uma qualquer “ilegalidade”, necessario sendo que a mesma constitua ou
assente numa violacdo de uma norma juridica que tutele (expressa e directamente) uma

posicao juridica subjectiva, (cuja lesdo se pretende ver reparada).

Assim, adequado se mostra pois de considerar que um acto sé serd gerador de
responsabilidade se as normas ou principios violados (ou incumpridos) revelarem uma
“intencdo normativa de protec¢ao de posicoes juridicas substantivas dos particulares”,
ou, melhor, tdo s6 e apenas, quando se verifique uma “ilegalidade qualificada” ¢ que a

mesma determina o surgimento de um “acto gerador de responsabilidade”.

Em suma — e este nos parece constituir o entendimento dominante, (pelo menos,
na altura do Decreto-Lei n.©48 051 Portugués) — a violacdo de meros preceitos juridicos
n&o era, por si sO, fundamento bastante para responsabilizar civilmente a Administracao,

exigindo-se a “ofensa de direitos subjectivos” ou de disposi¢des legais destinadas a
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