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Assunto: SEGURANCA SOCIAL. PENSAO DE APOSENTACAO. PAGAMENTO INDEVIDO.
REPOSICAO.

Sequéncia: Acatada

Ao apreciar os casos concretos dos trés reclamantes - e que adiante melhor caracterizarei - foi- me dado
perceber o quanto de grave e injusta se veio a revelar a actuagdo da Caixa Geral de Aposentagdes
relativamente ao processo de revogacao dos actos de atribui¢do das pensdes dos reclamantes. Nao estd em
causa a legalidade e/ ou o mérito da revogacao propriamente dita. Esta em causa, isso sim, a responsabilidade
decorrente dos actos revogatorios dessa Caixa.

Efectivamente, revogado um acto com fundamento na sua ilegalidade nao se me afigura justo nem legal que
se exija a terceiros de boa- fé (servigos dos funcionarios reclamantes) o encargo de suportarem os custos com
a reparagao dessa mesma ilegalidade, para a qual, alids, estes em nada contribuiram, como adiante melhor
evidenciareli.

Mas, sobretudo, aquilo a que ndo posso ficar indiferente - atenta a dimensao da ilegalidade e da injustiga -
prende- se com o facto de os reclamantes em causa, perante a revogacao das suas pensoes, terem sido
confrontados com a imposi¢ao de reporem as pensdes indevidamente recebidas, sem que, a0 mesmo tempo,
tivessem sido devidamente ressarcidos pela "perda de vencimentos" correspondente ao tempo em que
estiveram na irregular situagdo de aposentados (e para a qual, refira- se, também em nada contribuiram).
Verifica- se que quer a Caixa quer os servigos dos reclamantes - estes, por razdes atendiveis - ndo procederam
a "reparacao dos vencimentos perdidos" aos interessados e a Caixa, apesar disso, ndo deixou de recorrer a
cobranca coerciva das dividas com a exigéncia de juros moratorios.

E neste contexto que surge a presente Recomendagio, a qual visa a resolu¢io dos casos concretos dos
reclamantes em causa e obstar a que, no futuro, se venham a deparar situagdes idénticas. Como V.Exa.
compreendera e por certo ndo deixara de querer corrigir, a actuacdo da Caixa nos casos assinalados
comportou claro prejuizo - injustificado, violento e injusto - para os reclamantes.

I - Os factos

E comum aos trés reclamantes o facto de terem requerido as respectivas pensoes de aposentacdo no ambito do
regime da pensdo unificada.

1. Situagdo do Senhor X:

1.1. Através do oficio de 96.01.19, e sob a epigrafe "pensao definitiva de aposentagdo", a Caixa Geral de
Aposentagdes informou o reclamante de que, "nos termos do art. 97.° do Estatuto da Aposentacao (E.A.) - DL
n.° 498/72, de 9/12 - foi reconhecido o direito a aposentagao, por despacho de 96.01.19", acrescentando em
observagoes que a "aposentagao € concedida sob condi¢do de o Centro Nacional de Pensdes confirmar os
periodos de contribui¢do para a seguranga social indicados no processo € a assungao dos correspondentes
encargos no ambito da pensao unificada, sendo o montante da pensao alterado posteriormente em
conformidade com o que for informado por aquele Centro".

1.2. Como consequéncia do despacho de aposentagdo, o reclamante foi de imediato desligado do servigo,
passando a situacao de aposentado em 19.01.96 e, consequentemente, a receber mensalmente da CGA a
respectiva pensao.



1.3. Pelo oficio de 96.12.27, a Caixa Geral de Aposentagdes informou o reclamante de que o supra reterido
despacho de aposentagdo datado de 96.01.19 havia sido entretanto revogado em 96.12.06 com fundamento em
ilegalidade por erro nos pressupostos, uma vez que o Centro Nacional de Pensdes nao confirmara a totalidade
dos periodos contributivos para o regime geral de seguranga social, pelo que o reclamante ndo reuniria o
tempo de servigo suficiente para se poder aposentar.

1.4. Mais foi o reclamante informado pela CGA de que, em consequéncia da revogagao do primeiro despacho,
teria que repor a totalidade das importancias recebidas daquela entidade a titulo de pensdo de aposentagdo, no
total de 868 519%00.

1.5. Posteriormente, perante as reclamagdes que lhe foram dirigidas pelo reclamante e pelo proprio servigo
deste ultimo (Camara Municipal de Viseu), a Caixa Geral de Aposentagdes, por via dos oficios de 97.02.14,
velo expressar a sua posicao sobre o assunto, nos seguintes termos: "os efeitos decorrentes da revogacao da
pensdo com fundamento em ilegalidade por erro nos pressupostos (...) determina a anulacao da sua desligacao
de servico para efeitos de aposentacdo e a manutencao do vinculo ao servico do activo, com o consequente
direito aos vencimentos, bem como a obrigatoriedade da reposi¢ao das quantias recebidas a titulo de pensao".
1.6. O servico do reclamante (Camara Municipal de Viseu) readmitiu o interessado, mas apenas lhe
reconheceu e lhe liquidou os vencimentos posteriores a data da readmissao, recusando- se a pagar os alegados
vencimentos perdidos por considerar que a responsabilidade pelo evento cabia por inteiro a Caixa Geral de
Aposentagoes.

1.7. Nao obstante o facto de o reclamante ndo ter recebido os vencimentos perdidos, e disso tendo
conhecimento, a CGA nao deixou de exigir ao interessado a reposi¢ao das importancias pagas a titulo de
pensao, tendo encaminhado a divida para cobranca coerciva, pelo que o reclamante se encontra hoje
confrontado com um processo de execucdo fiscal (com o n.°.../98 - Tribunal Tributério de 1.* Instincia de
Viseu) em que lhe ¢ exigido o pagamento da quantia exequenda e juros de mora, num total, a data, de 1 119
668$00.

2. Situagao do Senhor Y:

2.1. Os factos relativos a este reclamante pouco divergem do que foi evidenciado a propoésito do outro
reclamante. Contudo, importa salientar algumas especificidades: em causa est4, por um lado, a reparacao de
vencimentos correspondente ao periodo compreendido entre 95.10.24 ¢ 96.03.31, com os consequentes
reflexos da contagem desse tempo para efeitos da aposentacao e, por outro lado, a reposi¢do das importancias
pagas pela CGA a titulo de pensdo entre 96.01.01 e 96.02.29.

2.2. O servigco do reclamante (Direccao Regional da Agricultura da Beira Litoral), invocando para o efeito o
despacho que sobre o assunto foi proferido pelo Senhor Secretario de Estado da Agricultura e do
Desenvolvimento Rural, alega que a responsabilidade pela indemniza¢do devida ao reclamante relativa a
perda de vencimentos no periodo em causa caberia exclusivamente a Caixa Geral de Aposentagoes.

3. Situagao do Senhor Z:

3.1. Relativamente a situagdo desta reclamante evidencio as especificidades que a diferenciam dos outros
casos descritos. Desde logo, a questdo controvertida subjacente ao acto revogatdrio da pensao prende- se com
o facto de a Caixa ter considerado no acto da atribuicao da pensdo um determinado tempo de servigo que,
posteriormente, € no seu entender, ndo era susceptivel de conferir direito de inscri¢ao e, como tal, ndo
podendo relevar para efeito do calculo da pensdo de aposentacao. Esta matéria estd, contudo, em apreciagdo
no Tribunal, uma vez que a reclamante interpds oportunamente recurso de anulacao do acto revogatorio. Nao
discuto, por isso, neste caso concreto, a legalidade ou ilegalidade do acto revogatorio propriamente dito, mas
admitindo, por mera hipdtese, como tendo sido legal, suscita- se naturalmente enquadramento idéntico quanto
as consequéncias e responsabilidades decorrentes da revogacao.

3.2. Assim sendo, em causa nao deixa de estar também, por um lado, a reparacdo de vencimentos
correspondente ao periodo compreendido entre 95.04.19 e 95.11.30, com os consequentes reflexos da
contagem desse tempo para efeitos da aposentacao e, por outro lado, a reposi¢ao das importancias pagas pela
CGA atitulo de pensao no periodo em causa.

IT - O direito
4. Importa comegar por apreciar o primeiro acto administrativo relativo a atribuicao da pensao definitiva de

aposentacao, ou seja, o despacho da CGA, proferido ao abrigo do art. 97.° do Estatuto da Aposentacao, de
reconhecimento do direito de aposentacao. E certo que a CGA conferiu aquele acto a natureza de um acto



administrativo sob condi¢do. Efectivamente, a CGA fez depender a propria aposentacao da verificacao de
uma condicao: o Centro Nacional de Pensdes confirmar os periodos de contribuicao para a seguranca social e
a assuncao dos correspondentes encargos no ambito da pensado unificada. Contudo, esta condicao ¢ ilegal, pois
a mesma soO podia ter sido aposta no ambito da atribui¢do da pensdo provisoria e, mesmo sim, incidido apenas
sobre o montante da pensao e nunca sobre o periodo contributivo. A pensdo so pode ser fixada, sob condigao,
no que concerne ao respectivo montante e nao ja quanto a verificagdo dos seus pressupostos.

4.1. Atente- se, para o efeito, no disposto no art. 97.° do Estatuto da Aposentacao (E.A.) que por comodidade
de exposicdo se passa a transcrever:

"1. Concluida a instrucao do processo, a administragdao da Caixa, se julgar verificadas as condi¢des
necessarias, proferira resolugao final sobre o direito a pensdo de aposentacao e sobre o montante desta,
regulando definitivamente a situacdo do interessado.

2. Suscitando- se duvidas sobre matéria que possa influir no montante da pensao, a Caixa fixara
provisoriamente as bases do seu calculo, em conformidade com os dados ja apurados e sem prejuizo da sua
rectificagdo em resolugdo final, uma vez completada a instrucao do processo".

4.2. Que conclusdes resultam destas normas legais?

4.2.1. Desde logo se verifica que a resolucgdo final que fixe a pensdo definitiva s6 devera ser formulada pela
CGA uma vez concluida a instru¢do do processo e, consequentemente, verificados que estejam todos os
pressupostos da atribui¢do da pensao (reconhecimento do direito a pensdo e respectivo montante). Entende- se
que assim seja. Afinal, ao pretender regular definitivamente a situagdo de aposentac¢do do subscritor, a
resolucao da CGA devera ter em consideracao todos os pressupostos da atribuicdo da pensao. Nao faz, por
1sso, qualquer sentido que seja proferida a resolucdo final quando ainda nao esta concluida a instrugdo do
respectivo processo, quando, afinal, subsistem duvidas quanto ao proprio direito a pensao (sobretudo, um dos
seus pressupostos fundamentais: o periodo contributivo para a seguranga social ou tempo de servigo).

4.2.2. Admite- se (art. 97.°, n.° 2, do E.A.), contudo, que seja possivel a CGA fixar provisoriamente uma
pensdo nos casos em que apenas esteja em causa o montante da pensdo, mas ndo os seus pressupostos.
Também se entende que assim seja, pois, neste caso, o direito a pensdo apresenta- se consolidado, mas ndo o
montante da mesma. Afigura- se assim logico, razoavel e legal que, nestas circunstincias, possa ser aposta
uma condicao a pensao provisoria que se traduzira na posterior rectificagdo do montante da pensao e
respectivos acertos.

4.3. Face ao exposto, nos casos em apreco, os actos de atribui¢do das pensdes sdo ilegais, atenta a propria
ilegalidade da condigdo aposta (1) (2). Ainda que assim se ndo entenda, o que s6 por mera hipdtese se admite,
a verdade € que os actos em causa nunca teriam sido praticados sem a aposicao daquela condicao, pelo que os
mesmos seriam sempre invalidos por erro nos pressupostos de facto e de direito e, por isso, susceptiveis de
revogacao, dentro do prazo do respectivo recurso contencioso, com fundamento na sua propria invalidade
(cfr. art. 141.°,n.° 1, do CPA). Os actos revogatorios, enquanto tais, foram, por conseguinte, validamente
eXpressos.

4.4. A revogacao com este tipo de fundamento tem efeitos retroactivos(3) . Estamos aqui no dominio da
revogacao anulatoria, "cuja funcao € a de destruir - € ndo apenas fazer cessar - os efeitos de anteriores
decisdes administrativas invalidas, sendo tal invalidade a causa determinante do acto de revogagao
anulatéria” (4). A revogagdo nestas circunstancias ndo tem um simples efeito abrogatério (ex nunc), mas
apresenta- se dotada de eficécia ex tunc, visando destruir todos os efeitos do acto revogado.

5.Apreciada a ilegalidade da decisdo de atribui¢do da pensdo de aposentacao e apreciada a legalidade da
revogacao efectuada, importara debrugarmo- nos sobre a incidéncia dos efeitos do acto revogatério(5) em
causa.

5.1.0 acto de atribuicao da pensdo de aposentagdo (ou seja, a resolugdo da CGA) além de regular a situagao
do subscritor (destinatario imediato) ndo deixou de regular automaticamente, por decorréncia da propria lei, a
situagdo do servigo em que o subscritor exercia fungdes. Estamos, assim, como a doutrina refere, perante um
acto administrativo de efeitos duplos(6) ou um acto administrativo assente numa relacao juridica de
"poligonalidade"(7) em que se verifica existirem interesses e interessados diversos.

5.2. Efectivamente, nos termos do art. 99.° do E.A. que, conforme a epigrafe, trata do "termo do servigo", as
resolucdes da CGA sao "desde logo comunicadas aos servigos onde o subscritor exerga fungdes" (n.° 1) e, em
consequéncia:

a) o subscritor fica de imediato desligado do servigo (n.° 2);

b) abre- se vaga no servigo (n.° 3);
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pensdo transitéria de aposentacao desde o dia em que foi desligado do servigo até ao fim do més em que foi
publicado o nome do subscritor (n.° 3).

5.3. Verifica- se, assim, que o acto administrativo inicial da CGA (resolu¢do de aposentagdo) regula
imediatamente a relacdo juridica (preparatdria ou determinante) de aposentagdo em que o interessado e
destinatario imediato ¢, naturalmente, o subscritor. Trata- se, afinal, de uma relagao juridica que se estabelece
exclusivamente entre a CGA ¢ o subscritor, a qual € totalmente alheio o servigo onde este tltimo exercia
fungdes. Contudo, tal acto da CGA ndo esgota os seus efeitos na relagdo juridica de aposentagdo propriamente
dita. Desde logo, o acto da CGA projecta- se, também, sobre uma terceira entidade (o servi¢o do subscritor) e,
consequentemente, sobre a relacdo juridica de emprego publico. Ora, a constituicdo, a manutencao, a
modificacdo, a suspensdo e a extingao da relagdo juridica de emprego desenrolam- se, em principio, apenas
entre o servico e o funciondrio. Acontece, porém, que nesta ultima relagdo interveio, a dada altura, um acto
externo, emanado pela CGA, por via do qual o funcionario- subscritor foi colocado na situacao de aguardar
aposentacao e, automaticamente, desligado do servigo. Como consequéncia da desligagdo do servigo, o
aposentando perdeu o direito a perceber retribuicdo, afinal, contrapartida da prestacdo efectiva de trabalho(8).
5.4. O acto de reconhecimento do direito do subscritor a aposentagdo proferido pela CGA veio, todavia, a ser
revogado, com fundamento em ilegalidade, alegadamente por erro nos pressupostos. Tal situacdo ndo pode, de
forma alguma, ser imputavel, no todo ou em parte, ao servigo respectivo do interessado. Por via da revogacao
do referido acto administrativo, o servigo viu- se na contingéncia de readmitir o funcionario que havia saido
da sua esfera juridica efectiva.

5.5. Se, como atréas referi, com a prolagdo do acto revogatério tudo se passa como se o acto revogado nunca
tivesse existido e dai deriva a necessidade de reconstituir a situacao que se verificaria se a aposentagdo nao
tivesse ocorrido - assim se concretizando o principio da reconstituicao da situagdo actual hipotética -, tal ndo
pode querer significar que a fic¢do juridica tenha que ir ao ponto de fantasiar que o funcionario esteve a
trabalhar no servigo durante todo o periodo em que dele esteve efectivamente afastado (na situacao de
aposentando e de aposentado) e que lhe sdo devidos vencimentos relativos a essa ficgdo por parte de quem
nada contribuiu para a situagdo gerada (o servigo).

5.6. Conclui- se, assim, que a operacao de destrui¢dao do acto atingido pela revogacao anulatoria ndo pode (e
ndo deve) ser cega, nem absoluta, sob pena de graves ilogismos e perversoes. Impde- se que se lhe introduzam
"atenuagdes excepcionais, por motivos de equidade ou de seguranca juridica"(9). Esta ¢, alias, a li¢ao colhida
junto de PIETRO VIRGA(10) que, ao apreciar o instituto do "annullamento" ("anulag¢ao", ou seja, o
equivalente a nossa revogagao anulatéria): "A eficacia dos procedimentos de anulagio retroage ao momento
da emanagdo dos actos viciados, que eles eliminam. Em consequéncia, caem todos os efeitos que o acto tenha
produzido entretanto, a excepcao daqueles factos materiais que se verificaram e que nao € possivel destruir
("factum infectum fieri naquit"). Na verdade, a retroactividade da anulagdao do acto administrativo pode
explicar os seus efeitos quando se trate de considerar como nao realizado um acto ilegitimamente emanado ou
de considerar, vice- versa, como realizado um acto ilegitimamente omitido, mas ndo pode eliminar na sua
materialidade um acto realmente acontecido ou fazer como se na realidade dos factos tenha sucedido um
acontecimento que, pelo contrario, se ndo verificou".

5.7. Como refere FREITAS DO AMARAL: "... importa na verdade considerar o espacgo de tempo que medeou
entre a pratica do acto ilegal e 0 momento em que se reintegra a ordem juridica e reconstituir, na medida do
possivel, a situacdo que neste tltimo momento existiria se o acto ilegal ndo tivesse sido praticado e se,
portanto, o curso dos acontecimentos nesse espaco de tempo se tivesse apoiado sobre uma base legal" (11).

Vejamos:

Em que medida sera possivel regressar ao ponto de partida, para que o servigco pague os vencimentos relativos
ao periodo em causa, sendo certo que o funcionario ndo exerceu as suas fungdes nesse periodo?

Ou seja, em que medida sera possivel impor ao servigo a obrigagdo de pagamento ao funcionario dos
vencimentos que ele deixou de receber, quando, é por demais evidente que ndo ¢é possivel reconstituir a
prestacao do trabalho ndo prestado, contrapartida do vencimento a que o funcionario teria direito se, de facto,
o tivesse exercido?

Afinal, em que medida ¢ possivel reconstituir a relagdo juridica de emprego publico em toda a sua extensao,
sendo certo que tal relacdo comporta direitos e deveres para ambas as partes (direito ao vencimento versus
dever de prestar servigo, dever de pagar o vencimento versus direito a prestacao efectiva de servigo)? Sendo
impossivel a reconstitui¢ao de todos estes direitos e deveres, ndo pode impor- se a reconstitui¢do andémala
(porque parcial) dessa mesma relacdo juridica de emprego publico, sob pena de se estar a defender a pratica



de um novo acto ilegal (pagamento de vencimentos sem contrapartida de trabalho efectivamente prestado). A
"reconstituicdo na medida do possivel" tem, afinal, a propria legalidade como limite: a coberto da eficacia
retroactiva da revogagao anulatoria de um acto ilegal, ndo pode impor- se a pratica de um outro acto ilegal,
consubstanciado, nos casos concretos, no pagamento de remuneragdes por trabalho nao prestado(12). Por
outro lado, sempre se dird que a "reconstituicdo na medida do possivel" tem como limite a razoabilidade, a
equidade, a seguranca juridica e a boa- fé em que assentam os interesses de terceiros legalmente protegidos,
sendo certo que os servigos dos funcionarios subscritores sdo, afinal, terceiras entidades com interesse directo
em ambas as decisoes da Caixa Geral de Aposentagdes (resolucio de aposentagdo e decisdo revogatodria). Ora,
como vimos, nos termos do disposto no art. 99.°, n.° 1, do Estatuto da Aposentagdo, a "desligacao do servi¢o"
¢ um acto consequente da resolucao final emanada pela Caixa Geral de Aposentagdes sobre a aposentacdo do
subscritor.

5.8. Assim, perante a impossibilidade de reconstituicdo integral da situacao hipotética decorrente da anulag¢ao
do acto ilegal que lhe esteve na origem, permanece a questao de saber quem deve reparar os prejuizos que os
actos revogatorios trouxeram para os interessados. E pacifico o entendimento de que, perante o acto
revogatdrio, os interessados ficam obrigados a repor as importancias recebidas entretanto a titulo de pensdes
e, como contrapartida, é- lhes reconhecido o direito a serem compensados. Esta reparagdo tem alimentado
duas teses distintas: uma que sustenta que o funciondario deve receber os vencimentos correspondentes ao
periodo em causa (tese dos vencimentos) e outra no sentido de que o funcionario nao tem direito aos
vencimentos, mas sim a uma indemnizagao (tese da indemnizacao). A este propodsito, importa referir que a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Administrativo (STA) tem sido maioritariamente no sentido de acolher a
tese da indemnizac¢do. O mesmo se passa com a Procuradoria Geral da Republica (PGR) (13). Efectivamente,
conforme resulta do Acérdao do STA de 22.11.84, e passo a transcrever:

"(...) constitui principio geral do nosso direito - que ndo tem sido posto em divida - o de que o vencimento
corresponde a remuneracao pelo efectivo exercicio do cargo, salvos os casos exceptuados na lei.

(...) o vencimento remunera, em principio, o servi¢o efectivamente prestado a Administragdo e ndo a simples
existéncia do vinculo entre esta e o funciondrio.

Sendo assim, a anulagdo contenciosa do acto que, extinguindo a relacdo de emprego, impediu o funcionério
de prestar servico durante o periodo decorrido entre o inicio da eficacia daquele acto e a respectiva integragao,
nao pode, salvo disposi¢do especial que tal permita, legitimar o abono dos vencimentos perdidos.

E isto porque a referida anulagdo, pela propria natureza das coisas, nao tem a virtualidade de "reconstituir"
uma prestacao de servico que ndo se verificou e que ndo pode, por isso, ser abrangida pela ficcao que, no
fundo, esta na base da reconstitui¢do da chamada situagdo actual hipotética - a que existiria se o acto anulado
nao tivesse sido praticado" (14).

5.9. Acontece que nos casos em aprego, a Caixa Geral de Aposentagdes, para fundamentar o acto revogatorio,
invocou que a resolugdo que atribuiu ao interessado o direito a aposentagdo estava viciada por erro nos
pressupostos. Por conseguinte, reconheceu que errou. De todo o modo, como ja tive oportunidade de referir, a
invalidade resultou inequivocamente da fixacdo de uma condicao ilegal (15) (16). Afinal, cumpria a Caixa,
antes de decidir, fazer um exame exaustivo e completo das circunstancias dos casos, de forma a determinar se
os subscritores preenchiam, ou ndo, os requisitos legalmente exigiveis para acederem as respectivas pensoes.
Este comportamento omissivo ou negligente da Caixa Geral de Aposentagdes causou prejuizos ao funcionario
e, por conseguinte, é susceptivel de constitui- la em responsabilidade civil, geradora do dever de
indemnizagdo. Assim, verifica- se ter existido negligéncia na ndo apreciagdo rigorosa dos pressupostos do
acto inicial de atribui¢do da pensdo e culpa na selec¢do da condigdo resolutiva (cfr. ponto 3 desta
Recomendag¢do). Ao emitir um acto administrativo invalido (um acto ilicito porque ilegal), a Caixa Geral de
Aposentagoes (pessoa colectiva de direito publico - vd. D.L. n.° 277/93, de 10/8) podia, dentro do prazo legal,
corrigir o erro e, assim, repor a legalidade, revogando o acto ilegal. Foi o que fez. Contudo, porque errou e
porque revogou, ficou, por isso, constituida na obrigacao de suportar os encargos (maxime, a indemnizagao)
resultante da reconstitui¢do da situacao hipotética (ambas as decisdes, ambos os actos administrativos sdo da
sua exclusiva responsabilidade).

5.10. A este propdsito prescreve o art. 2.°,n.° 1, do D.L. n.° 48051, de 21 de Novembro de 1967: "O Estado e
demais pessoas colectivas publicas(17) respondem civilmente perante terceiros pelas ofensas dos direitos
destes ou das disposicdes legais destinadas a proteger os seus interesses, resultantes de actos ilicitos
culposamente praticados pelos respectivos 6rgdos ou agentes administrativos no exercicio das suas fungdes e
por causa desse exercicio". De acordo com o art. 6° desse mesmo diploma legal, "consideram- se ilicitos os
actos juridicos que violem as normas legais e regulamentares ou os principios gerais aplicaveis € 0s actos
materiaic ane infriniam egtac normas e nrinciniog on ainda ag reorac de ordem técnica e de nridéncia comnm
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que devam ser tidas em consideracao".

5.11. Para que se demonstre a responsabilidade do Estado ou das "demais pessoas colectivas publicas", é
necessario que tenha existido um facto ilicito - sendo frequentemente admitido que nos actos juridicos a
ilicitude coincide com a ilegalidade(18) - culposo(19), do qual tenha advindo um prejuizo ou dano,
intercedendo entre o facto e o dano um nexo de causalidade adequada(20). Ora, nos casos em apreco
demonstram- se preenchidos, como vimos, todos os pressupostos da responsabilidade civil extracontratual da
Caixa Geral de Aposentagdes, como e enquanto pessoa colectiva de direito publico.

6. Fago notar que mesmo nos casos de responsabilidade concorrente de varios 6rgaos ou entidades da
Administragdo Publica, a doutrina tem vindo a defender a possibilidade de ser estabelecida a graduacdo e a
imputacao das responsabilidades a cada uma das entidades intervenientes, defendendo- se, consequentemente,
a possibilidade de direito de regresso entre elas(21).

7. Como V. Exa. por certo compreenderd, esta minha Recomendagao, para além da razao da legalidade que a
assiste, encontra também incontornaveis razdes de justica, pois ndo ¢ aceitavel que revogado um acto com
fundamento na sua ilegalidade se exija a terceiros de boa- fé (servigos dos funcionarios) o encargo de
suportarem os custos com a reparagdo dessa mesma ilegalidade (para a qual, note- se, em nada contribuiram).
Admitir o contrario seria defender, nestas circunstancias, o absurdo empobrecimento sem causa dos servigos
dos funciondrios afectados por decisdes da exclusiva responsabilidade da Caixa Geral de Aposentagdes.

8. Face a todo o exposto, ndo posso deixar de concluir, nos casos concretos, pela incidéncia da
responsabilidade indemnizatoria sobre a Caixa Geral de Aposentacdes, pelo que, RECOMENDO:

que a Caixa Geral de Aposentacdes assuma a responsabilidade nos casos em aprego e, consequentemente,
pague aos interessados uma indemnizagao equivalente aos vencimentos perdidos por cada um deles,
procedendo- se a eventual compensagdo caso se verifique que estejam a ser repostas, pelos interessados, as
importancias por eles recebidas, nos periodos em causa, a titulo de pensdes;

que os periodos em que os funciondrios estiveram na situagdo errada e indevida de aposentados, sejam
contados como tempo de servigo(22), nos termos e para os efeitos previstos no art. 26.° do Estatuto da
Aposentagdo (D.L. n.° 498/72, de 9/12) (23).

Com o pedido de que, com a maxima brevidade possivel, me seja comunicada a posi¢ao que vier a ser
assumida relativamente a esta Recomendagao.

O PROVEDOR DE JUSTICA

JOSE MENERES PIMENTEL

(1) A impossibilidade de estabelecer uma condig@o neste tipo de situagdes &, alias, corroborada pelo disposto
no proprio art. 121.° do CPA: "Os actos administrativos podem ser sujeitos a condi¢do, termo ou modo, desde
que estes nao sejam contrarios a lei ou ao fim a que o acto se destina". Ora, a lei (art. 97.° do EA), como
vimos, define as circunstancias em que os actos administrativos de atribui¢do de pensdes podem ser sujeitos a
condicdo. Para além dessas circunstancias fica a margem da ilegalidade.

(2) Atente- se, porém, no caso particular da reclamante Maria da Concei¢do Vasconcelos, onde nao se
verificou a aposi¢do da aludida condicao ilegal, decorrendo, neste caso, a ilegalidade do acto de aposentagao
da alegada apreciagdo errénea das condi¢des de aposentagdo da subscritora (afinal, estava em causa tempo de
servigo a que, mercé da legislacdo especifica aplicavel a actividade da subscritora, ndo conferiria direito de
inscri¢do na Caixa Geral de Aposentagdes).

(3) Cfr. art. 145.° do CPA: "a revogacao tem efeito retroactivo, quando se fundamente na ilegalidade do acto
revogado".

(4) MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA e outros, in "Cédigo do Procedimento Administrativo", 2. ed., p. 667.

(5) Como bem evidencia ROBIN DE ANDRADE (in "A Revogagdo dos Actos Administrativos", p. 352):
"Nao basta conhecer em abstracto o tipo de efeitos que o acto revogatorio produz. E necessario compreender a



sua projec¢ao concreta’.

(6) PEDRO GONCALVES, "Revogacao de actos administrativos", in "Dicionario Juridico da Administracao
Publica", vol. VII, p. 319.

(7) MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA ¢ outros, ob. cit., p. 610.

(8) A este proposito fala- se, normalmente, em vencimentos: "(...) a expressao vencimentos (em sentido lato) ¢
utilizada como sinénimo das importancias monetarias que o funcionario ou agente aufere ou recebe como
titular da relagdo juridica de emprego publico e que, em maior ou menor medida, constituem contrapartida da
prestagdo de servigo" (JOAO ALFAIA, in "Conceitos Fundamentais do Regime Juridico do Funcionalismo
Publico", vol. I1, p.739)

(9) MARCELLO CAETANO, ob. cit., p. 554. Neste sentido se pronuncia igualmente ROBIN DE
ANDRADE (ob. cit., p. 372) ao admitir a existéncia de "atenuagdes que razdes de equidade, seguranca ou
boa- fé, impdem ao funcionamento pleno das consequéncias da retroactividade".

(10) In "Il Provvedimento Amministrativo", 4.* ed., p. 454.

(11) Efectivamente, "para apagar inteiramente os vestigios da ilegalidade cometida, ndo pode tomar- se como
critério a ideia de restabelecer a situacdo anterior a pratica do acto ilegal, antes se faz mister aplicar o critério
a que podemos chamar da reconstituicdo da situacdo actual hipotética" - vd. "A execucdo das sentencas dos
tribunais administrativos", Almedina, 2.% ed., p. 41.

(12) Os titulares dos servicos dos respectivos funciondrios poderiam incorrer, alids, por isso mesmo, em
responsabilidade financeira e criminal, por violagdo de normas de execugdo orcamental.

(13) Desde o Parecer n.° 254/77, de 12.01.77 que o Conselho da PGR tem defendido esta tese. Nesta mesma
orientagdo, cfr. Pareceres n.%s 9/80, 196/83, 182/83, 117/84, 73/86,173/87 e, mais recentemente, o Parecer n.°
86/92.

(14) Vd. neste sentido, Acérdaos do STA de 28.10.71, de 11.12.80, de 26.02.85, de 8/10/87, de 6/04/89, in
"Acordaos Doutrinais" n.° 43, p.889, n.° 121, p.22, n.° 230, p. 186, n.° 319, p.881 e n.® 339, p. 325.

(15) Em rigor, acaba por ser irrelevante o alegado "erro sobre os pressupostos de facto", uma vez que o "erro"
decorre da fixacdo prévia de uma condi¢do manifestamente ilegal.

(16) Recordo aqui as especificidades relativas a situagdo da reclamante Maria da Conceig¢do Vasconcelos ja
evidenciadas no ponto 3 e na nota 2 desta Recomendagao.

(17) O legislador distinguiu perfeitamente a responsabilidade civil extracontratual do Estado das demais
pessoas colectivas de direito publico. Na verdade, ndo sendo os actos revogados da autoria, respectivamente,
quer da Camara Municipal de Viseu, quer da Direccdo Regional de Agricultura da Beira Litoral (DRABL),
ndo pode funcionar, de pleno, quanto a estas entidades terceiras, o principio da reconstitui¢do da situacio
actual hipotética que existiria se os actos revogados, por alegada ilegalidade, ndo tivessem sido praticados,
uma vez que aquelas decisdes provieram de uma entidade distinta do Estado- Administracao, pelo que s6 a
Caixa Geral de Aposentagdes, enquanto pessoa colectiva de direito publico, podera caber indemnizar os
funcionarios lesados com a sua conduta ilegal e pelo periodo de tempo em que estiveram afastados do activo.
(18) Vd. neste sentido, Parecer da PGR n.° 86/92, DR II, n.° 226, de 25.09.93, p. 9989. Nos termos do art. 6.°
do DL n.° 48051, antijuridicidade equivale a ilicitude (cfr., nomeadamente, Acérddao do STA de 10.01.87, in
Ac. Dout. n.° 310).

(19) Acompanhe- se, a este proposito, o douto parecer de BARBOSA DE MELO, "Responsabilidade civil
extra-- contratual do Estado" (in C.J., Tomo IV, 32 e ss.): "(...) no contexto do direito administrativo europeu,
a culpa vem sofrendo, de ha muito, um processo de objectivacao continuo. Mercé deste fenomeno, o juizo de
culpa deixou de tomar por base o horizonte psicoldgico do funciondrio ou agente que pratica o acto delituoso.
Por ai a teoria subjectiva da responsabilidade (isto €, a teoria assente na culpa) aproxima- se, em aspectos
decisivos, da teoria objectiva, levando na pratica, em muitos casos, a resultados semelhantes. Quer dizer: as
ideias de equidade (O. Mayer), de risco (Cunha Gongalves), de ndo enriquecimento sem causa (Hauriou), de
seguranga social (Duguit) que estdo na base da teoria objectiva sdo hoje prosseguidas em alguns dominios -
em particular no dominio dos actos ilicitos - pela teoria subjectiva, nomeadamente enquanto nesta se adopta
um conceito de culpa in abstracto (a que expressamente adere o art. 4.° do D.L. n.° 48051), se aceita a ideia de
que, perante actos ilegais ou ilicitos, a culpa se presume ou, ainda, se perfilha o conceito de culpa institucional
('falta de servico' no direito francés, 'falta de organizac¢ao' no direito alemao)..." e mais adiante refere: "No
tipo de casos em que se enquadra o que estamos a tratar, deve considerar- se que existe uma presunc¢do de
culpa suficiente para a imputacao subjectiva do dano ao Estado. Em primeiro lugar isso resulta do principio
segundo o qual a ilegalidade dos actos juridicos contém em si culpa suficiente, a luz da referéncia geral do
Estado- de- Direito, para a imputagdo ao Estado dos danos que tais produzem (...). Ora, neste tltimo caso,
entendem a doutrina e a jurisprudéncia comparadas que a ilegalidade consubstancia in re ipsa a culpa, de tal



modo que 'acertada a ilegalidade do facto fica automaticamente acertada a imputabilidade

subjectiva' (Cannnada- Bartoli); 'se a culpa ... foi cometida na emanagao de certo acto juridico, a culpa ndo
podera consistir sendo na ilegalidade deste acto, podendo, alids, gerar culpa qualquer espécie de

ilegalidade' (M. Waline); ou, segundo a jurisprudéncia alema, a inobservancia de disposic¢des legais claras, a
interpretacdo destas de maneira manifestamente errada e o ndo acatamento das orientagdes e o0 ndo acatamento
das orientagdes dos tribunais superiores em questdes juridicas antes duvidosas conduzem, por principio, os
juizes a dar como provada a culpa (Jaenick/ Selmer). Mesmo em situagdes em que o sentido da lei ¢ ambiguo
ou duvidoso os tribunais mantém a censura da culpa caso entendam que o acto juridico ¢ ilegal ..."

(20) Veja- se, a propdsito dos pressupostos deste tipo de responsabilidade, FAUSTO DE QUADROS e
outros, in "Responsabilidade Civil Extracontratual da Administragdo Publica", Almedina, 1995, pags. 154 ¢
ss., 204 e ss. e 295 e ss., verificando- se, nomeadamente, o acolhimento doutrindrio e jurisprudencial, a tese
francesa da responsabilidade do Estado ou de outras pessoas colectivas publicas pela "faute du service"ou,
como refere, BARBOSA DE MELO pela "culpa institucional" (ob. cit., p. 38).

(21) Nesse sentido, SANTIAGO MUNOZ MACHADO, "La Responsabilidad Civil Concurrente de las
Administraciones Publicas", Ed. Civitas, 1992.

(22) Vd., neste sentido, Parecer da PGR n.° 86/92, supra referenciado, p. 9990.

(23) Disposicao legal que concretamente refere:"1- Contar- se- 4 por inteiro, para efeitos de aposentagdo, nos
termos dos artigos anteriores, ainda que, no todo ou em parte, ndo corresponda a efectiva prestacao de servico:
a) o tempo em razao do qual ¢ atribuida remuneragdo, total ou parcial, ou subsidio de tratamento, ou é
autorizada, em consequéncia de decisdo administrativa ou judicial, reparacdo de qualquer montante; (...)".



