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Responsabilidade civil das autarquias locais e presuncao de culpa leve pelo incumprimento de deveres

de vigilancia: Contributo para o estudo da jurisprudéncia administrativa sobre a presuncao /uris tantum

RESUMO

O designio desta dissertacao é rastrear o entendimento atual, doutrinal e jurisprudencial, que tem
sido apregoado a culpa /n vigilando por omissao dos deveres que incumbem as autarquias locais e
tentar perceber o funcionamento e aplicacdo do mecanismo da presuncao /uris tantum de culpa leve
empregue no postulado da responsabilidade civil extracontratual.

Esta dissertacdo esta delineada para efetuar paragens residuais por certos pontos que merecem uma
compreensao inicial com vista a enquadrar o regime histérico, a responsabilidade civil extracontratual
imputada as autarquias locais por violacao do cumprimento dos deveres de vigilancia, a existéncia e
aplicacédo da presuncdo de culpa leve e como esta pode ser ilidida em sede de contencioso. Como se
constatara, a jurisprudéncia nacional tem-se demonstrado harmoniosa no que concerne a atribuicao da
tipologia da presuncdo legal de culpa que vem prevista no artigo 10.°, n.° 3 do regime da
responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais entidades publicas.

O critério da culpa leve previsto para as autarquias locais presume que a atuacdo ou (neste caso) a
omissao de algum exercicio de funcdo ou atividade esta subjacente a ideia de falta de zelo, diligéncia
ou cuidado, pelo que se compreende a existéncia de uma presuncao legal de culpa. E o artigo 10.°, n.°
3 da Lein.° 67/2007, de 31 de dezembro ao efetuar uma remissao para os pressupostos civilistas do
artigo 493.° do Cadigo Civil prevé que haja, inevitavelmente, uma inversdo do 6nus de prova, pelo que
cabera ao lesante (municipio) demonstrar o afastamento no caso de responsabilidade civil
extracontratual.

Nao obstante, defrontamo-nos com uma indagacéo no que se refere a posicao juridica das entidades
publicas, mais concretamente dos municipios, pois como ilidirdo estas a presuncao de culpa leve do
alegado incumprimento dos deveres de vigilancia em sede probatdria, quando a propria lei ja
pressupde essa existéncia de culpa? Tem-se constatado que ndo bastara demonstrar que foram
devidamente cumpridas as diligéncias casuais de monitorizacao e inspecao, mas também devera ser

feita prova de que o dano ocorreu face a uma causa maior.
Palavras-Chave: autarquias locais; culpa /7 vigilando, deveres de vigilancia; presuncao Juris tantumn,

responsabilidade civil extracontratual.



Civil liability of local autarchies and presumption of mild guilt for non-compliance with watchfulness

duties: Contribution to the study of administrative jurisprudence on the presumption /uris tantum

ABSTRACT

The purpose of this dissertation is to trace the current, doctrinal and jurisprudential understanding,
which has been proclaimed to blame /in vigilando for the omission of the duties incumbent on local
autarchies and to try to understand the functioning and application of the mechanism of the

presumptive juris tantum of mild guilt related to non-contractual civil liability.

This dissertation is designed to make residual stops at certain points that deserve an initial
understanding with a view to framing the historical regime, the non-contractual civil liability attributed to
local autarchies for violation of performance of watchfulness duties and the existence and application of
the presumption of mild guilt and how it can be disproved in litigation. As will be seen, the national
jurisprudence has been harmonious with regard to the attribution of the typology of the legal
presumption of guilt that is provided for in article 10.°, n.° 3 of the non-contractual civil liability regime

of the State and other public entities.

The rule of mild guilt foreseen for local autarchies assumes that the performance or (in this case) the
omission of some exercise of function or activity is underlying the idea of lack of zeal, diligence or care,
meaning that there is a presumption legal guilt. And article 10.°, n.° 3 of Law n.° 67/2007, of
December 31, when making a reference to the civilist assumptions of article 493.° of the Civil Code,
provides that there is inevitably a reversal of the burden evidence, so it will be up to the injuring party

(municipalities) to show the removal in the case of non-contractual civil liability.

Nevertheless, we are confronted with a question regarding the legal position of public entities, more
specifically the municipalities, as how will these presume mild guilt of the alleged failure to comply with
the watchfulness duties in evidence, when the law itself has already presupposes this existence of guilt?
It has been found that it will not be enough to demonstrate that the casual diligence of monitoring and
inspection has been duly complied with, but proof must also be provided that the damage has occurred

in the face of a major cause.
Keywords: blame /n7 vigilando; iuris tanturm presumption; local autarchies; non-contractual civil liability;

watchfulness duties.
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INTRODUCAO

No panorama juridico hodierno, verificam-se, por vezes, determinadas situacdes de omissdo de acao
por parte da Administracdo Publica no exercicio da sua funcao administrativa, que contendem com o
quadro da responsabilidade por facto ilicito, podendo vir-se a desencadear casos de responsabilidade
civil extracontratual. Neste prisma, € necessario atender & autonomia do diploma afeto a
responsabilidade civil extracontratual do Estado e pessoas coletivas de direito publico quando estejam
em causa atos de gestao publica, preconizado pela Lei n.° 67/2007, de 31 de dezembro, que no que
concerne a funcado administrativa, visa regular o regime das acdes e omissdes adotadas no exercicio de

prerrogativas de poder publico ou reguladas por disposicdes ou principios de direito administrativo.

A tematica destas omissdes de acao sera o escopo da nossa dissertacao, mais concretamente da
culpa /n vigilando por parte das autarquias locais e a presuncao (/s fantum) de culpa leve
contemplada no artigo 10.°, n.° 3 do RRCEE, que demanda a aplicacdo por remissdo do panorama dos

principios, e, portanto, dos pressupostos gerais da responsabilidade civil.

Percorrendo os trilhos tracados pela estrutura da dissertacao, torna-se imprescindivel, desde logo no
Capitulo I, elaborar uma passagem tedrica pela decomposicao da responsabilidade civil administrativa,
desde a sua evolucao histérica, do direito comparado com outros paises da Unido Europeia e
compreender intrinsecamente o diploma da responsabilidade civil extracontratual aplicavel ao Estado e
demais entidades publicas. No Capitulo |l adota-se uma retrospetiva & atual responsabilidade
extracontratual estadual pela violacdo do direito da Unido Europeia, enquanto que no Capitulo Ill dar-se-
a uma nocao introdutdria dos conceitos e competéncias adstritas as autarquias locais. Posteriormente,
no Capitulo IV, de forma a compreender o quadro contemporaneo, descortinamos a evolucdo do
regime da responsabilizacao no contexto da responsabilidade civil extracontratual do nosso
ordenamento juridico. De seguida, o Capitulo V apresenta-se como portal da perspetiva do conceito de
culpa, de forma a percebermos como é considerada a nocdo de culpa aposta no artigo 10.°, n.° 3 da
Lei n.° 67/2007, de 31 de dezembro. Por ultimo, nos Capitulos VI e VII temos um encontro com o
paradigma dos deveres de vigilancia e com as presuncoées legais, como ponto de chegada ao nosso
dogma respeitante a presuncao /uris tantum aplicavel a culpa /n vigilando das autarquias locais e 0s

seus pressupostos civilistas no administrativo.



CAPITULO | — DECOMPOSICAO DA RESPONSABILIDADE CIVIL ADMINISTRATIVA

1. Ditames gerais da responsabilidade civil administrativa

Partimos, por analogia, ao imperativo categdrico desenhado por IMMANUEL KANT, para descrever a
natureza aliada a ideia de responsabilidade, pois, o individuo racional esta naturalmente dotado da
nocao do cumprimento de principios e normas, dai que se possa falar numa nocao de cumprimento de
deveres morais para a reparacao de danos provocados a outro individuo, sejam eles fruto da atuacao
ou omissao daquele. O facto de se “ser moralmente responsavel é responder pela respectiva falta no

"y

campo da moral publica e perante a propria consciéncia (dele causador do dano)”:. De certa forma, e
como veremos, pode-se afirmar que “um individuo € juridicamente obrigado a uma determinada
conduta quando uma oposta conduta sua é tornada pressuposto de um ato coercitivo (como sancéo).
Mas este acto coercivo, (...) ndo tem de ser necessariamente dirigida (...) contra o individuo cuja
conduta é o pressuposto do acto coercivo, (...) mas pode também ser dirigido contra um outro

individuo que se encontre com aquele numa relacao determinada pela ordem juridica”.

Desde logo, a finalidade do “/nstituto da responsabilidade civil é (...) ressarcir ou indemnizar prejuizos
que, segundo o curso normal dos acontecimentos, ndo deviam ter ocorrido, ou seja, colocar o lesado
na situacao em que o0 mesmo se encontraria, caso tudo se tivesse passado como seria de esperar de
acordo com o que é habitual acontecer”:. Contudo, importa-nos adaptar a finalidade desse instituto a
responsabilidade civil administrativa, pois esta “é o conjunto de circunstancias da qual emerge, para a
administracao e para os seus titulares de orgaos e trabalhadores, a obrigacéo de indemnizacao dos

prejuizos causados a outrem no exercicio da actividade administrativa”-.

A jeito introdutdrio, apesar de se reconhecer que o Direito Administrativo emergiu de uma
dependéncia ao Direito Civil, tal como nos elucida FREITAS DO AMARAL:;, a denominacdo
responsabilidade civil administrativa ndo é precedente para pressupormos uma qualificacdo juridica
enquadrada totalmente no ambito civilista, mas apenas permite a identificacdo de que existe de facto,
uma imputacao de responsabilidade por perdas e danos causados a outrem, que merecem tutela

indemnizatoria.

' FERNANDES, José Pedro (Dir.), DICIONARIO JURIDICO DA ADMINISTRAGAO PUBLICA, Volume VI, Lisboa, 1996, p. 261.

: KELSEN, Hans, TEORIA PURA DO DIREITO, 6.7 Ed., Colecao STVDIVM, Arménio Amado Editora, Sucessor — Coimbra, 1984, p. 177.

* FREITAS DO AMARAL, Diogo, CURSO DE DIREITO ADMINISTRATIVO, Volume I, 4.? Ed., Aimedina, 2018, pp. 565 e 566.

« REBELO DE SOUSA, Marcelo e MATOS, André Salgado, DIREITO ADMINISTRATIVO GERAL, Tomo lll, 2.7 Ed., Dom Quixote, Lisboa, 2016, p. 477.
s FREITAS DO AMARAL, Diogo, CURSO DE DIREITO ADMINISTRATIVO, Volume I, 4.* Ed., Aimedina, 2018, pp. 568 e 569.



Nesta senda, devera ainda atender-se a distintiva conotacao entre o que se deve projetar por
responsabilidade civil administrativa e responsabilidade civil da Administracdo, pois ambas as
terminologias pressupdem carateristicas diferentes. Enquanto que a responsabilidade administrativa é
um conceito lato que abrange todo e qualquer ambito da funcéo da atividade administrativa, seja ela de
cariz publico ou privados; a responsabilidade da Administracdo refere-se em sentido estrito a uma
responsabilidade empregue as pessoas coletivas de direito publico, ou seja, ao Estado, as Regides
Auténomas, as Autarquias Locais, as Fundacdes Publicas, as Empresas Publicas e as Associacoes
Publicas, que ficam subjacentes aos principios constitucionais que regem a atividade administrativa

(artigos 22.°, 266.°, 268.°, 269.° e 271.° da CRP)"" .

Nos mais diversos regimes da responsabilidade, importa-nos atender as carateristicas aplicaveis a
responsabilidade da Administracdo Publica, que se classifica como “wum sistema de OJrgdos
hierarquizados ou coordenados a que esta atribuida a promocao e realizacao dos interesses colectivos
por iniciativa propria, para execucdo de preceitos juridicos ou por imposicdo do bem comum, e
utilizando fodas as técnicas adequadas a obtencdo dos resultados visados, podendo também praticar
actos jurisdicionals relacionados com a sua actividade fundamental’s, pelo facto de, apesar de
estarmos no campo juridico-administrativo, temos de observar as carateristicas da responsabilidade
civile.

No que concerne ao panorama sistematico da responsabilidade civil administrativa, podemos ter
diversos fragmentos referentes & imputacado do prejuizo, a natureza da posicdo juridica violada e, ao
ramo de direito que a regula®. Logo na primeira, podem-se verificar trés imputacdes de
responsabilidade, pelo risco, por (flacto(s) licito(s) e a delitual ou (f)acto(s) ilicito(s). Relativamente &

natureza da posicao juridica violada pode-se vir a desencadear uma responsabilidade contratual ou

s E de notar que a “a identificacdo das pessoas coletivas como puiblicas ou privadas decorrera da analise casuistica da sua finalidade, do modo de criacéo,
da titularidade de poderes de autoridade e integracao, por forma a concluir pela predominancia, ou nédo, dos seus atributos administrativos”, tal como ficou
assente pelo Parecer n.° 160/2004, de 14 de outubro da Procuradoria-Geral da Republica do MP.

7 CADILHA, Carlos, 0 NOVO REGIME DE RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO E DEMAIS ENTIDADES PUBLICAS PELO EXERCICIO DA
FUNCI'\O ADMINISTRATIVA, disponivel /n https://www.csm.org.pt/ficheiros/eventos/encontroscsm/06eacsm/6encontrocsm_carloscadilha2.pdf .

« CAETANO, Marcello, MANUAL DE DIREITO ADMINISTRATIVO, Tomo I, 10.? Edi¢do, Coimbra, Livraria Aimedina, 1980, p. 15.

¢ Importa referir que estas carateristicas ndo se reconduzem forcosamente as disposicdes aplicaveis a responsabilidade civil, pois como explicita FREITAS
DO AMARAL, Diogo, CURSO DE DIREITO ADMINISTRATIVO, Volume II, 4. Ed., Almedina, 2018, p 569, “a expressdo civi/ ndo esta ai para fazer
referéncia a um certo ramo do direito, mas para significar que se trata de uma responsabilidade por perdas e danos, que se traduz na obrigacdo de
indemnizar os prejuizos causados pela Administracdo aos particulares”. Ha um enquadramento direto no ambito da responsabilidade civil, € ja ndo na
responsabilidade dita disciplinar/sancionatéria, nem na responsabilidade penal, pois estas duas prosseguem finalidades distintas & da responsabilidade
civil. Por um lado, se observarmos a esséncia da responsabilidade disciplinar, constatamos que a mesma pretende aplicar san¢des disciplinares,
atendendo as circunstancias da violacdo de deveres estabelecidos e determinados por lei especifica impostos a certos individuos que, por forca do local
em que se inserem, estdo obrigados. Por outro lado, a responsabilidade penal assenta na violagdo de bens juridicos tutelados por lei, com o objetivo de
pautar pela seguranca e paz juridico-social, dai que o agente seja sancionado com a aplicacdo de uma pena.

w Cfr. REBELO DE SOUSA, Marcelo e MATOS, André Salgado, DIREITO ADMINISTRATIVO GERAL, Tomo Ill, 2. Ed., Dom Quixote, Lisboa, 2016, p.
482, que explana os regimes juridicos atribuidos para cada uma das trés modalidades.



https://www.csm.org.pt/ficheiros/eventos/encontroscsm/06eacsm/6encontrocsm_carloscadilha2.pdf

extracontratual. E, por ultimo, quanto ao ramo de direito que a regula, a responsabilidade pode provir

de atos de gestao publica ou de atos de gestédo privada.

Em suma, iremos abordar a tematica da responsabilidade da Administracdo quando esta se refira ao
preenchimento dos seguintes pressupostos: exista uma atividade dirigida por elementos da
Administracdo, mais concretamente, titulares dos orgdos, funcionarios ou agentes, e quando essa
atividade, seja por acao ou omissao, origine um prejuizo/dano que viole direitos de particulares,

direitos esses que sdo merecedores de tutela indemnizatoria.

2. Evolucao do instituto da responsabilidade administrativa

Se é certo que no periodo do império romano “os cidadaos romanos formavam uma comunidade
politica, cimentada pela comunhao de interesses, de govérno e de direito”", também apelidada por
populus romanus, nesta época nao se pdde garantir uma tutela individual dos particulares, mas apenas
tutelar aqueles que sdo os interesses da comunidade, através da afirmacdo de potestas e de

imperiume?.

Durante um longo periodo, “o Estado nao tinha a obrigacao de indemnizar os prejuizos que da sua
acdo resultassem para os particulares”=, a ndo ser que, por mera “graca do monarca”* fosse
concedida essa indemnizacao, contudo para além de rara, esta so ocorreria a titulo de excecionalidade.
Alias, exemplo notorio disso é o periodo referente ao estado absoluto, que numa perspetiva de direito
comparado, foi um periodo conturbado, onde reinava o dominio e a autoridade por parte do poder

soberano, concentrado na figura divina do Rex.

De facto, existia mesmo uma construcdo dogmatica genérica, que podemos aqui atribuir a
construcdo formulada por MAQUIAVEL, que a respeito da arte de bem governar, declarava que “é
muito mais seguro ser temido do que amado, se tiver que faltar uma delas”,. Ora, nessa perspetiva, e

colocado sempre num pedestal para emanar todas as suas normas e regras, era certo que “o rei ndo

 FERNANDES, Ernesto e REGO, Anibal, HISTORIA DO DIREITO PORTUGUES, Lisboa, 1941, p. 49.

= De referir que as duas concecdes (potestas e imperium) apesar de terem conotacdes diferentes, conectam-se porque sdo ambas consagradoras de
“poder”. Enquanto que potestas se refere a uma atuacdo do poder no ambito do direito publico e no ambito de direito privado, o conceito de /imperium,
deve ser apreciado num contexto de poder politico.

= FREITAS DO AMARAL, Diogo, CURSO DE DIREITO ADMINISTRATIVO, Volume I, 4.? Ed., Aimedina, 2018, p. 575.

1 A expressao é de REBELO DE SOUSA, Marcelo e MATOS, André Salgado, DIREITO ADMINISTRATIVO GERAL, Tomo I, 1.° Ed., D. Quixote, Lisboa,
2008, p. 12.

> MAQUIAVEL, Nicolau, O PRINCIPE, Bertrand, 2015, p. 84.



podia ter autorizado qualquer pessoa a agir de forma ilicita, pelo que o ato reprovavel ndo podia ter

sido cometido e, por isso, também nao havia lugar a qualquer direito de reparacao”.

Ordinariamente, no ordenamento juridico britanico se construiu sempre a ideia do denominado
principio da irresponsabilidade do poder publico”, mais concretamente de uma irresponsabilidade por
parte do Estado, no que se referia & mera viabilidade de aplicar uma atribuicao de responsabilidade por
danos causados aos particulares. Assim, existiu em primeira mao a construcao da ideologia de “#he
King can do no wrong’, postulando o espirito da impossibilidade de responsabilizar a figura do Rei, e
foi perante esta inevitavel “impossibilidade de responsabilizar o rei”'* que se procurou transferir “essa

«responsabilidade» para um outro 6rgao” .

Construcéo ligeiramente distinta foi a desenvolvida no século expansionista das ideias iluministas e
da revolucao industrial, designadamente no século XVIIl. A opressdo comummente sofrida pela classe
mais oprimida carregou consigo um idealismo ao qual nao poderia haver retorno: obrigacao de uma

responsabilidade por danos e prejuizos causados a terceiros.

Contudo, a solidificacdo da uma ideia padeceu de metamorfoses, pois verificou-se uma subjetivacédo
da culpa, isto porque, apesar de se prever uma responsabilidade, esta ndo se consubstanciava na
responsabilidade a pessoa coletiva, mas sim a uma pessoa singular. Nao obstante, este parametro de
irresponsabilidade que prevaleceu até meados do século XIX encontrou a sua fundamentacdo nos
alicerces da soberania do Estado, que assentavam no poder absoluto, inflexivel, exclusivo, préprio,
inabalavel e inquestionavel, uma vez que “a responsabilidade ¢ nula quando a funcdo do Estado
confina com a soberania; (...) nem os actos legislativos, nem os actos de governo; nem os actos de
guerra, podem dar origem a uma accao de responsabilidade contra o Estado, qualquer que seja a

culpa imputada aos seus representantes”».

Elementos como o “aumento das atividades publicas, o desenvolvimento das ideias de solidariedade
e de igualdade, a extensao da responsabilidade privada ligada a generalizacao dos seguros”2, vieram
permitir um certo abalo aos alicerces carateristicos do século XX e que se pudesse falar

verdadeiramente de uma emergéncia de responsabilidade civil do Estado e demais pessoas coletivas.

» BARRA, Tiago Viana, A RESPONSABILIDADE CIVIL ADMINISTRTIVA DO ESTADO, /7 Revista OA, Ano 2011, Ano 71, Vol. |, Jan — Mar 2011, p.
124,

v Tal como explica FONSECA, Isabel Celeste M., DIREITO ADMINISTRATIVO Il — Roteiro Teérico-Pratico, NEDip, Braga, 2019, p. 176, “os atos de
poder publico, enquanto corolarios da soberania, excluiam a responsabilidade do Estado, quer estivéssemos nos dominios legislativo ou executivo quer
mesmo no campo da administracdo da justica”.

= GARCIA, Maria Gléria, A RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO E DEMAIS PESSOAS COLECTIVAS PUBLICAS, Conselho Economico e Social,
Série “Estudos e Documentos”, Lisboa, 1997, p. 9.

= [bidem.

= GARCIA, Maria Gloria, TRAITE DE LA JURISDICTION ADMINISTRATIVE ET DES RECOURS CONTENTIEUX, Vol. Il, 1989, p. 174.

= RIVERO, Jean, DIREITO ADMINISTRATIVO, Livraria Aimedina, Coimbra, 1981, p. 312.



3. Direito comparado

3.1. Em Franca

No campo legislativo, havia uma escassez de previsoes de responsabilidade do Estado, porque até ao
século XIX se assistiu ao dominio da irresponsabilidade estadual, com a mera consagracao de umas
nuances em determinadas disposicdes=. Todavia, “os tribunais judiciais comecaram, no séc XIX, a
admitir a responsabilidade do Estado por actos de gestédo, através da aplicacao dos artigos 1382 e
seguintes do Codigo de Napoledo. O Conselho de Estado afastou essa orientacao e, no arrét Rotschild,
de 6 de Dezembro de 1855, confirmado pelo célebre arrét Blanco (...) pretendeu-se, assim, fazer
beneficiar a Administracdo de um regime de responsabilidade menos severo do que o regime de direito

civil"z,

Podemos assim afirmar que o principio da responsabilidade do Estado francés emergiu do
reconhecimento da responsabilidade pela falta de servico (faufe de service), que nado se poderia
confundir com a falta pessoal (faufe personelle), que “abrangia os atos praticados pelo agente no
Servico ou por ocasiao deste”. Hoje em dia, e de acordo com MICHEL FROMONT?, se estivermos
perante a falta de servico, apenas a autoridade publica pode ser declarada responsavel; se houver
culpa pessoal, ndo desprovida de qualquer vinculo com o servico, o 6rgdo pode ser ordenado a reparar,

sozinho o dano, mas pode entao agir contra o agente infrator, isto &, tem regresso contra ele.

Foi em Franca que, pela primeira vez, e em sede jurisprudencial, se veio a admitir a responsabilidade
do Estado no que diz respeito ao reconhecimento desta em relacéo aos seus atos de gestao que de
certa forma atingiam os particulares, mas nao aqui se reportando aos atos em que o Estado na sua
acao estava dotado de soberaniaz. Significa isto que, o célebre aresto Blanco (Confl., 1 de Fevereiro de
1873, Gr. Ar., pag. 1), finalmente admitiu que “a responsabilidade que pode caber ao Estado quanto
aos danos gerais causados aos particulares por acto das pessoas que ele emprega no servico publico...
nao é em geral, nem absoluta; tem as suas regras especiais...”?, e assim se permitiu formular uma
indagacao. Em causa estava a peticao de uma acao indemnizatoria, com vista a ressarcir os danos

causados a uma menor, Agnés Blanco, que havia sofrido lesdes graves por conta de um atropelamento

= A este respeito ver CORDEIRO, Anténio Menezes, TRATADO DE DIREITO CIVIL VIII - Direito das Obrigacoes, Almedina, 2017, p. 628.

= MEDEIROS, Rui, ENSAIO SOBRE A RESPONSABILIDADE CIVIL POR ACTOS LEGISLATIVOS, Livraria Aimedina, Coimbra, 1992, p. 28.

« VAZ, Manuel Afonso e BOTELHO, Catarina Santos, COMENTARIO AS DISPOSIGOES INTRODUTORIAS DA LEI N.© 67/2007, DE 31 DE
DEZEMBRO /7 Comentario ao Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e demais Entidades Publicas, Coord. Rui Medeiros,
Universidade Catolica Editora, Lisboa, 2013, p. 34.

= FROMONT, Michel, A RESPONSABILIDADE CIVIL EXTRA-CONTRATUAL DO ESTADO: Trabalhos preparatérios da reforma, Gabinete de
Politica Legislativa e Planeamento do Ministério da Justica, Coimbra Editora, 2002, p. 158.

= \ler CAETANO, Marcello, MANUAL..., Tomo ll, ob. cit., p. 1245, que definia que o Conselho de Estado francés, que emanou da Constituicao de 1799,
reafirmou-se no papel de tribunal administrativo de direito comum, dado que “podia julgar todas as questdes suscitadas relativamente a organizacéo e ao
funcionamento dos servigos publicos, incluindo a responsabilidade administrativa”.

= RIVERO, Jean, DIREITO ADMINISTRATIVO, Livraria Aimedina, Coimbra, 1981, p. 308.



causado por um vagao detido por uma empresa pertencente ao Estado Francés. Foi necessaria a
intervencdo do Tribunal de Conflitos para dirimir a questdo de que jurisdicdo (a comum/civilista ou
administrativa) ficaria responsavel pela apreciacao do litigio, porquanto tinhamos duas vertentes: do
lado civilista, o facto de existir a imputacdo de uma responsabilidade (neste tempo ainda subijetivista,
pois ndo havia uma autonomizacao de responsabilidade do Estado e demais pessoas coletivas
publicas); e do lado administrativo, estava em causa a prestacdo de um servico publico detido por uma

empresa estatal.

Ora, foi este aresto que de uma forma embrionaria, mas indiscutivelmente impulsionadora para a
atribuicao da responsabilidade ao Estado, consagrou a ideia de que por estarem em causa a tutela de
direitos dos particulares que foram diretamente afetados pela acdo de uma figura de direito publico
porquanto estava a ser prestado um servico no ambito da sua competéncia, regia uma necessidade de,
apreciar a questdo sob o olhar atento do direito publico, e com isso justificar a fuga pela apreciacdo do
olhar civilistaz. Nessa senda, o aresto fixou uma proibicdo: ndo podem as acdes intentadas contra o
Estado a titulo de responsabilidade por atos de gestdo serem apreciadas pelas normas constantes no
Cadigo Civil, mas antes deve existir uma ponderacao para principios su/ generis que contendam com

as relacdes delicadas entre o interesse privado (do particular), e o interesse publico (da administracéo).

Volvidos poucos meses desde o caso Blanco, eis que se vislumbrou uma decisao que incidiu sobre a
tematica da imputacao de responsabilidade perante terceiros entre a administracdo e os seus
respetivos agentes/funcionarios. Foi com o aresto proferido pelo Tribunal de Conflitos a 30 de julho de
1873, nomeadamente o Acordao Pelletier, que se discutiu a diferenca entre faufe personelle (do
funcionario) e faute du service (funcionamento anormal do servico), e que, consequentemente se
observou uma disposicado para um afastamento da primeira, ou seja, da responsabilidade pessoal dos

funcionarios/agentes.

Sem embargo dessa evolucao jurisprudencial que modelou e inspirou a consolidacdo dogmatica, eis
que surge a 10 de fevereiro de 1905 em Franca, o aresto Tomaso Grecco® que serviu para derrubar
ditames consolidados como a atribuicao de responsabilidade s6 quando estivessem em causa atos de

gestdo (acta jire gestationem), uma vez que os atos de soberania (acta ius imperi), por serem

= A este respeito ver RIVERO, Jean, DIREITO ADMINISTRATIVO, Livraria Almedina, Coimbra, 1981, p. 189, que consagrou que ao referido aresto é
indevidamente atribuido o titulo de “etapa decisiva, por comparagdo com o estado anterior do direito”, pois no fundo este trouxe consigo: “a afirmacéo
muito nitida da ligacao entre a competéncia administrativa e a aplicacao das regras derrogatorias do direito comum”.

= No caso sub judice prendia-se a questdo de ressarcir danos a um cidadao contra quem havia sido disparada uma bala por um agente de autoridade,
durante uma operacéo policial.



emanados diretamente da entidade estatal, ndo deveriam ser postos em causa nem gerar uma

responsabilidade perante particulares®.

Foi a 3 de fevereiro de 1911 que desabrochou a concecado de que poderia eventualmente vir-se a
desenrolar a imputabilidade de uma dupla responsabilidade a duas pessoas distintas: ao
funcionario/agente no exercicio das suas funcdes, mas também as proprias entidades publicas. O
aresto Arret Anguet, apreciado pelo Conselho de Estado Francés foi o verdadeiro agente motivador
dessa ideologia, pois com base nos factos inerentes ao caso, admitiu-se considerar a responsabilidade

dos entes publicos por factos ilicitos e culposos dos seus respetivos funcionarios e agentes.

Assim, no regime juridico da responsabilidade civil extracontratual francés, no ambito dos atos
provenientes da gestdo publica hd uma distincdo entre “a responsabilidade com culpa (subjetiva) da
responsabilidade sem culpa (objetiva), procurando um equilibrio entre o direito do particular e a

atividade administrativa, adstrita a prossecucao do interesse publico”=.

Assistiu-se assim a um revés com a passagem do Estado Liberal para o Estado Social, onde se
passou numa primeira fase de uma irresponsabilidade do Estado, para uma tendéncia subjetiva de
responsabilidade, em que se atribuia esta a pessoa singular do agente/funcionario, e depois a uma
concecao assente em base jurisprudencial, de uma responsabilidade solidaria entre a entidade publica

esse mesmo agente, quando munido de culpa na pratica de factos ilicitos.

3.2. Na Alemanha
Na Alemanha do século XVIII existiu desde logo uma imputacao da responsabilidade de tipo pessoal

aos funcionarios da Administracao pelos danos causados por e no exercicio das suas funcoes.

Houve, inclusive, uma concretizacdo legislativa no disposto do artigo 131.° da Constituicdo de
Weimar, que elevou o principio da responsabilidade do Estado a lei constitucional, onde se determinou
que “caso um funcionario no exercicio do poder publico a ele confiado, viole o dever de funcao que lhe
caiba perante um terceiro, surge uma responsabilidade principal do Estado ou da Cooperacao a cujo
servico o funcionario se encontre. E assegurado o regresso contra o funcionario. O procedimento

juridico ordinario ndo deve ser excluido. A regulamentacédo depende da legislacdo competente”=.

» Quebrou-se assim a barreira levantada pela dicotomia entre atos de gestao e atos de soberania como forma de incutir responsabilidade ao Estado. No
entanto, é preciso considerar que, para os prejuizos sofridos por particulares a titulo do exercicio decorrente e derivado da funcéo jurisdicional, percorreu-
se um longo caminho, dado que a barreira apenas foi levantada com o célebre acérdao Darmont de 29 de dezembro de 1978, (n.° 96004), pois até essa
data vigorava o regime do principio da irresponsabilidade.

= FONSECA, Isabel Celeste M., DIREITO ADMINISTRATIVO Il — Roteiro Teérico-Pratico, NEDip, Braga, 2019, p. 177.

= CORDEIRO, Antonio Menezes, TRATADO DE DIREITO CIVIL VIII - Direito das Obrigacoes, Aimedina, 2017, pp. 626 e 627.



Esta tipologia de responsabilidade indireta (do funcionario) pelos danos causados no exercicio da sua
atividade, compds o disposto no § 839 BGB=, que contempla a responsabilidade pessoal dos agentes
do Estado*. Contudo, a questdo da responsabilidade publica hd muito que é propicia a criticas, e foi
por isso que ao longo dos tempos foram feitas tentativas para reformar o regime da responsabilidade
com o objetivo de transpor a concecao pessoal da responsabilidade como uma responsabilidade do

funcionario publico transferida por responsabilidade direta do Estado®.

Neste sentido, a tentativa para atingir esta finalidade passou pela implementacdo de um projeto de
lei com o objetivo de emendar e complementar as disposicbes sobre danos, apresentado pelo
Ministério Federal da Justica em janeiro de 1967, com a consagracdo de uma nova versdo do §839

BGB>.

Conseguiu-se assim, apos a apresentacdo do projeto de comissdo de 1973, do projeto de lei do
Ministério Federal da Justica e do Ministério Federal do Interior de 1976, do projeto de lei de
responsabilidade estadual do Governo Federal em maio de 1978, que o Parlamento Federal aprovasse,
finalmente, a Lei da Responsabilidade do Estado (Staatshaftungsgesets) de 26 de junho de 1981%.
Contudo, a referida Lei, por decisdo do Tribunal Constitucional foi declarada nula a 19 de outubro de
1982, pois na sua génese ndo havia uma atribuicdo da competéncia a Unido para se apropriar da

matérias.

Atualmente, podemos deparar-nos com a imputacao de uma responsabilidade por violacdo de dever
oficial no §839 BGB e no artigo 34.° GG, na qual reside o fundamento de que a construcéo pessoal da
responsabilidade é que o Estado é basicamente responsavel apenas na mesma medida em que o
préprio funcionario teria se ndo houvesse a presuncdo de culpa, /e., as restricdes legais de
responsabilidade adaptadas a responsabilidade pessoal do funcionario publico também véo beneficiar o
Estado de uma forma indireta. De certa forma, este artigo 34.° “converteu, sem variacdes substanciais,

a responsabilidade do funcionario prevista no §839 do BGE numa responsabilidade do Estado pelos

= Na redacao atual do preceito §839 BGB (Responsabilidade por violagdo de dever oficial), consta o seguinte: “(1) Se um funcionario intencionalmente ou
por negligéncia violar o dever oficial que lhe incumbe em relagdo a um terceiro, ele deve indenizar o terceiro por danos decorrentes de isto. Se o
funcionario for apenas responsavel por negligéncia, ele s6 pode ser responsabilizado se a pessoa lesada ndo puder obter uma indemnizacdo de outra
forma. (2) Se um funcionario violar seus deveres oficiais em um julgamento em uma questao legal, entdo ele é apenas responsavel por qualquer dano
decorrente disso se a violagdo do dever consistir em um crime ofensa. Esta disposicao ndo se aplica a recusa ou atraso que viole o dever em exercicio de
funcdo publica. (3) A responsabilidade por danos ndo surge se a pessoa lesada intencionalmente ou por negligéncia ndo conseguiu evitar o dano
recorrendo a recurso”.

= CORDEIRO, Antonio Menezes, TRATADO DE DIREITO CIVIL VIIl..., p. 627.

= STAUNDINGER, Julius von, KOMMENTAR ZUM BURGERLICHEN GESETZBUCH MIT EINFUHRUNGSGESETZ UND NEBENGESETZEN BUCH
2 — RECHT DER SCHULDVERHALTNISSE - § 839, 8392 (UNERLAUBTE HANDLUNGEN 4 — AMTSHAFTUNGSRECHT), Sellier de Gruyter,
2013, p. 11.

“ [dem, p. 13.

v BGB1 1 553.

= CORDEIRO, Antonio Menezes, TRATADO DE DIREITO CIVIL VIII..., p. 627.



seus funcionarios”®, sem que, contudo, a Lei fundamental mantivesse “intacto o fundamento da

responsabilidade, que continua a residir na culpa”®.

A responsabilidade no direito alem&o sé sera aplicavel aos designados atos soberanos do Estado,
ndo contendendo com atividades no ambito privado. O pré-requisito de maior envergadura é o exercicio
de um cargo publico, que nado é exercido apenas por agentes/funcionarios administrativos, mas
também pelos deputados e pelos juizes. No entanto, no direito alemao, existem nuances no que

respeita a responsabilidade decorrente de atos legislativos e de atos jurisdicionais®.

No direito alem&o, e de acordo com FRITZ OSSENBUHL®, os requisitos para a responsabilidade
decorrente de funcdes administrativas sao: (i) o exercicio de cargos publicos; (ii) a existéncia da
violacdo de um dever oficial; (iii) a provocacdo de um dano para o terceiro lesado; (iv) um nexo de
causalidade entre dano e lesdo; (v) a existéncia de culpa por parte do funcionario/agente; (vi) falta de

isencao ou limitacao de responsabilidade.

Este ordenamento parte do pressuposto de que o pedido de indemnizacdo formulado nao se pode
basear apenas no resultado do prejuizo da acao ilegal do Estado; deve ainda acrescentar-se que 0s
danos resultaram da violacao culposa por parte do funcionario®. Significa que, o Estado alemao so sera
obrigado a pagar uma indemnizacao ao lesado quando resulte inequivocamente que o funcionario
violou o seu dever#, sem embargo de, verificada e corroborada a existéncia de negligéncia, o
funcionario s6 podera ser responsabilizado se a pessoa lesada ndo puder obter uma indemnizacéo de

outra forma.

Quanto ao instituto da culpa na responsabilidade no direito alem&o que nao decorre diretamente do

estipulado no artigo 34 GG, mas sim do recurso ao §839, é que aquela apenas contende com a

» CORTEZ, Margarida, RESPONSABILIDADE CIVIL DA ADMINISTRAGAO POR ACTOS ADMINISTRATIVOS ILEGAIS E CONCURSO DE
OMISSAO CULPOSA DO LESADO, Stvdia ivridica, Boletim da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, Coimbra Editora, 2000, p. 200.

“ [bidem.

« A este respeito ver OSSENBUHL, Fritz, A RESPONSABILIDADE CIVIL EXTRA-CONTRATUAL DO ESTADO: Trabalhos preparatérios da
reforma, Gabinete de Politica Legislativa e Planeamento do Ministério da Justica, Coimbra Editora, 2002, pp. 175 e 176.

2 OSSENBUHL, Fritz, A RESPONSABILIDADE CIVIL EXTRA-CONTRATUAL DO ESTADO: Trabalhos preparatérios da reforma, Gabinete de
Politica Legislativa e Planeamento do Ministério da Justica, Coimbra Editora, 2002, p. 172.

= STAUNDINGER, Julius von, KOMMENTAR ZUM BURGERLICHEN GESETZBUCH MIT EINFUHRUNGSGESETZ UND NEBENGESETZEN BUCH
2 — RECHT DER SCHULDVERHALTNISSE - § 839, 8392 (UNERLAUBTE HANDLUNGEN 4 — AMTSHAFTUNGSRECHT), Sellier de Gruyter,
2013, p. 21.

« STAUNDINGER, Julius von, KOMMENTAR ZUM BURGERLICHEN GESETZBUCH MIT EINFUHRUNGSGESETZ UND NEBENGESETZEN BUCH
2 — RECHT DER SCHULDVERHALTNISSE - § 839, 8392 (UNERLAUBTE HANDLUNGEN 4 — AMTSHAFTUNGSRECHT), Sellier de Gruyter,
2013, p. 105.

= § 839 BGB Abs 1 S2.
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violacao do dever a que o funcionario esta adstrito, ou seja, se houver pelo menos a verificacdo de um

elemento de isencdo de culpa do funcionario, ndo haver lugar a indemnizacgéo.

4, Evolucao do instituto da responsabilidade civil administrativa em Portugal

Em Portugal, durante um longo periodo de tempo, de certa forma, se defendeu uma
responsabilidade inerente ao Rei e aos funcionarios encarregues da Administracdo, dado que o
incumprimento de certas limitacées impostas ao poder publico poderia acarretar “consequéncias

varias, desde uma obrigacdo indemnizatoria até a legitimacao do proprio regicidio por tirania”#.

Repartindo a evolucao do instituto da responsabilidade civil das entidades publicas em quatro
estagios (ainda que ndo sejam repartidos na integra), podemos determinar que (i) primeiramente
pairou um sentido de responsabilidade quer a figura do Aex e aos funcionarios da Administracao, logo
colmatado com um (ii) principio da irresponsabilidade estadual que vigorou até a consagracao do
Decreto-Lei n.° 48051, de 21 de novembro de 1967, posteriormente experienciou-se o (iii) periodo da
atribuicao de sentido de responsabilidade parcial ao Estado que contendeu com a entrada em vigor do
supra referido Decreto e com a entrada em vigor da Constituicdo do ano de 1976 e (iv) por ultimo,
numa fase atual que é regida pelo reconhecimento de responsabilidade ao Estado. Esta quarta fase
subdivide-se em dois cruciais momentos temporais pelo facto de no ano de 2007 ter sido publicado o
atual regime da responsabilidade civil extracontratual do estado e demais entidades publicas, e um
outro momento que é o panorama hodierno, ou seja, como € experienciada na doutrina e na

jurisprudéncia esta nova consagracao legal.

4.1. A perspetiva nos diplomas nacionais
4.1.1. Na Constituicao da Republica Portuguesa
A historia constitucional portuguesa, desde os seus primérdios até a vigéncia atual, esta repleta de
movimentos revolucionarios, todos eles merecedores de destaques. Das constituicbes portuguesas
existentes (desde 1822, 1826, 1838, 1911, 1933 a de 1976), ndo obstante as suas respetivas

revisdes, todas elas comportam um carater revolucionista e evolutivo que acompanha a vivéncia da

« STAUNDINGER, Julius von, KOMMENTAR ZUM BURGERLICHEN GESETZBUCH MIT EINFUHRUNGSGESETZ UND NEBENGESETZEN BUCH
2 — RECHT DER SCHULDVERHALTNISSE - § 839, 8392 (UNERLAUBTE HANDLUNGEN 4 — AMTSHAFTUNGSRECHT), Sellier de Gruyter,
2013, p. 106.

# SILVA, José Luis Moreira, DA RESPONSABILIDADE CIVIL DA ADMINISTRACAO PUBLICA POR ACTOS ILICITOS /7 Responsabilidade Civil
Extracontratual da Administracao Publica, 2.7 Ed., Coord. Fausto de Quadros, Almedina, Coimbra, 2004, p. 142.
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comunidade, as necessidades que a mesma importa e o impacto que o quotidiano despoletou nas

mais diversas esferas da sociedade.

Nesse sentido, se analisarmos os diplomas mencionados, constatamos que Portugal experienciou
uma passagem da reforma liberalista para certas vagas que tentavam impor uma trajetéria histérica na
implantacdo da democracia. Contudo, a visdo do regime monarquico constitucional que ainda
acambarcou um grande periodo histérico no constitucionalismo portugués, ndo permitiu uma
responsabilizacdo direta e imediata da figura do Estado, apenas uma eventual responsabilizacdo dos

seus funcionarios/empregados publicos®.

Prova disso é o facto de as constituicdes respeitantes ao periodo do século XIX “previam apenas a
responsabilidade dos «empregados publicos» por faltas cometidas no exercicio das respetivas funcoes:

erros e abusos de poder”#,

Diferentemente, na Constituicdo de 1933, o artigo 8.°, n.° 17.° determinava a faculdade dos
cidadaos portugueses gozarem como prerrogativa de direitos e garantias individuais, de um “direito de
reparacado de toda a lesdo efetiva conforme dispuser a lei, podendo esta, quanto a lesdes de ordem

moral, prescrever que a reparacao seja pecuniaria”.

4.1.2. No Cadigo Civil
Por carta de Lei de D. Luis I, na altura Rei de Portugal, a 1 de julho de 1867, foi o Cddigo Civil
Portugués aprovado. Firmado em ditames tipicos de uma irresponsabilidade atribuida ao Estado pelos
eventuais prejuizos causados a particulares no exercicio das suas atividades e por conta das suas
funcdes, previa o antigo disposto no artigo 2399.° que, quanto a responsabilidade por perdas e danos
causados pelos empregados/funcionarios publicos no exercicio e por conta das suas funcoes,
independentemente do grau hierarquico que ocupassem, estivessem isentos de qualquer atribuicdo de

responsabilidade desde que atuassem no desempenho das suas obrigaces.

Nao obstante o carater predominante de escape a responsabilidade, o artigo 2399.° previa 0s casos
de atribuicao de responsabilidade quando os empregados publicos excedessem as obrigacdes que lhe

eram impostas ou, por outro lado, quando ndo cumprissem a baliza delimitada pelas obrigacdes que

« A titulo exemplificativo, veja-se a Constituicdo Politica da Monarquia Portuguesa de 1822, que estabelecia desde logo no seu artigo 14.° que “todos os
empregados publicos serdo estritamente responsaveis pelos erros do oficio e abusos de poder, na conformidade da Constituicdo e da lei”. Igualmente
dispunha a Carta Constitucional de 1826, no disposto do artigo 145.°, §27.° que “os Empregados Publicos séo estritamente responsaveis pelos abusos, e
omissdes, que praticarem no exercicio das suas Funcgdes, e por ndo fazerem efetivamente responsaveis aos seus subalternos”. Ja a Constituicdo de 1838,
ao abrigo do artigo 26.° estabelecia que “os empregados publicos sdo responsaveis por todo a abuso e omissao pessoal no exercicio das suas funcoes, ou
por néo fazer efetiva a responsabilidade de seus subalternos. Havera contra elas acdo popular por suborno, peita, peculato ou concussao”.

= FREITAS DO AMARAL, Diogo, CURSO DE DIREITO ADMINISTRATIVO, Volume II, 4.% Ed., Aimedina, 2018, pp. 576.
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lhe incumbiam. Postulava ainda o artigo 2400.° que, quando houvesse um excesso de acdo as
atribuicoes legais da qual resultasse um dano ou perda no exercicio das suas funcdes, a consequéncia

nao seria a da irresponsabilidade, mas sim a da equiparacao a responsabilidade de um mero cidadao.

Significava isto que, o legislador apesar de nas excecdes que delimitava no final do disposto no
artigo 2399.°, apenas previu a consequéncia imediata e direta da excessividade de acdo por parte dos
funcionarios. No artigo 2399.° o legislador mencionava que as obrigacdes legais que fossem cumpridas
por todos os empregados publicos, ou seja, o non facere poderia eventualmente desencadear
responsabilidade, todavia o artigo 2400.° ndo fez mencdo expressa a essas omissdes de atuacao,

fazendo apenas uma referéncia ao facere que excedesse as atribuicoes legais.

Importa ressalvar que, estas disposicoes legais, intrinsecamente ligadas aos atos de gestao publica
da administracdo, vigoraram até ao aparecimento do Decreto-Lei 48051, de 21 de novembro de 1967.
Diferentemente, todos os atos conectados a gestdo privada, foram posteriormente regulados pela
disposicdo contida no novo Decreto-Lei n.° 47344, de 25 de novembro de 1966%, novo Codigo Civil
que veio revogar o Cddigo Civil de 1867, designadamente no artigo 501.°, sob a epigrafe
“responsabilidade do Estado e de outras pessoas coletivas publicas” que estabeleceu um novo
desencadear de atribuicdo de responsabilidade ao Estado e demais pessoas coletivas publicas quando
por atos provenientes do exercicio de atividades de gestdo privada, dos quais resultassem danos

diretos para terceiros.

» Que, segundo o artigo 2.°, todo o diploma entrou em vigor no continente e ilhas adjacentes no dia 1 de junho de 1967, a excecéo do disposto nos artigos
1841.° a 1850.°, que comecou em vigor a 1 de janeiro de 1968.

= De acordo com o texto da lei “o Estado e demais pessoas coletivas publicas, quando haja danos causados a terceiro pelos seus 6rgédos, agentes ou
representantes no exercicio de atividades de gestao privada, respondem civilmente par esses danos nos termos em que os comitentes respondem pelos
danos causados pelos seus comissarios”. Anteriormente colocava-se a questdo de saber qual o tribunal competente para dirimir as questdées das
atividades de gestdo publica e as atividades de gestdo privada, designadamente, se pertenceriam ao ambito civilista ou administrativista. Contudo, essas
mesmas vieram a ser dizimadas ao longo de uma evolugéo jurisprudencial. Alids, como consta do Ac. do STA de 2 de fevereiro de 2005, “o conceito de
um e de outro tipo de actos foi objecto de larga elaboragao jurisprudencial e doutrinaria, podendo dar-se como assente [cfr. os acs. do Trib. de Confl. de
20.10.83 (proc. n°153) e de 12.05.99 (proc. n°338)] que séo de considerar: “a) actos de gestao privada, os que se compreendem numa actividade em
que a pessoa colectiva, despida do poder publico, se encontra e actua numa posicdo de paridade com os particulares a que os actos respeitam e,
portanto, nas mesmas condi¢des e no mesmo regime em que poderia proceder um particular, com submissao a normas de direito privado; b) actos de
gestdo publica, os que se compreendem no exercicio de um poder publico, integrando eles mesmos a realizacdo de uma funcdo publica da pessoa
colectiva, independentemente de envolverem ou ndo o exercicio de meios de coercdo e independentemente ainda das regras, técnicas ou de outra
natureza, que, na pratica dos actos, devam ser observadas.” Pretendeu aqui o legislador delimitar no ambito civilista com o disposto no artigo 501.°, os
casos de responsabilidade de gestdo privada que vao conter com o postulado no artigo 500.° do Codigo Civil.
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4.1.3. No Codigo Administrativo
Apesar da panéplia de diplomas legislativos inerentes ao Codigo Administrativo®, no que concerne a
responsabilidade civil por atos da administracdo publica, s6 nos interessa apreciar a questao quanto

aos Codigos Administrativos que foram publicados e aprovados nos anos de 19362 e 1940.

0O Codigo Administrativo Portugués de 1936 foi inovador no sentido de introduzir uma
responsabilidade civil as autarquias locais pela pratica de atos dos seus 6rgaos e agentes, com ofensa
a lei, designadamente no seu artigo 310.°*. Para ndo mencionar que o disposto no artigo 311.°
continuava com a previsdo de responsabilidade, mas desta vez a todos os “vogais, funcionarios,
assalariados ou representantes dos corpos administrativos, e bem assim os administradores e gerentes
dos servicos municipalizados, federacées de municipios e unides de freguesias, sdo pessoalmente
responsaveis pelos atos e decisbes em que intervenham e de que resultem para outrem perdas e
danos, sempre que aqueles nao tenham sido praticados e estas tomadas dentro das suas atribuicoes e

competéncia, com observancia das formalidades essenciais e para a realizacdo dos fins legais”.

A respeito deste artigo, CIPRIANO SIMOES ALEGRE® complementa a explanacdo da intencdo do
legislador ao afirmar que “se o funcionario procedeu dentro das suas atribuicdes e competéncia (...) e
com observancia das leis, é irresponsavel pelos danos causados, so respondendo por estes o Estado
ou as pessoas de direito publico a cujo servico tenham sido produzidos (Cod. Civ. artigo 2399.°,
regra)”. Ndo obstante, nos casos em que existisse por parte do funcionario uma violacao da lei ou uma
clara “incompeténcia, usurpacdo ou desvio de poder, ou como particular («excedendo as suas

atribuicoes legais»), € responsavel do mesmo modo que o simples cidadao (art. 2400.°).”

Ja o Codigo Administrativo Portugués de 1940, traz consigo o0 mesmo “espirito e o sistema {(...) de
1936"%, ja que transpds quase integralmente o preceituado, no seu artigo 366.°, com a nuance de que
deixou de prever a responsabilidade do concelho, freguesia e a provincia pelas decisdes proferidas com

ofensa da lei, mas dentro das atribuicdes e competéncias dos seus dérgaos executivos, funcionarios,

= Recorde-se que, no percurso historico da vigéncia do Cddigo Administrativo, foram inumeros os diplomas que vigoraram, designadamente, o Codigo
Administrativo de 31 de dezembro de 1836; o de 18 de marco de 1842; o de 21 de julho de 1870, que acabou por nao ser posto em vigor; o de 6 de
maio de 1878; o de 17 junho de 1886; o de 1896; o Decreto de 3 de outubro de 1910 que previa que “enquanto ndo for promulgado um codigo
administrativo elaborado de harmonia com o regime e os principios republicanos, serdo adotados os magistrados e os organismos administrativos
estabelecidos pelo Cédigo Administrativo aprovado pela carta de lei de 6 de maio de 1878, as atribuicdes que este cédigo lhes confere, bem como as mais
disposi¢cdes do mesmo coédigo que nao forem contrariadas por este decreto”.

= Aprovado pelo Decreto-Lei n.° 27424, de 31 de dezembro de 1936.

* Neste normativo podia-se ler o seguinte excerto “o concelho, a freguesia e a provincia respondem civilmente pelas perdas e danos resultantes das
deliberagdes dos respetivos corpos administrativos ou dos atos e decisdes que os seus orgaos executivos, funcionarios, assalariados ou representantes
tomarem ou praticarem, quando aquelas hajam sido tomadas e estes praticados com ofensa de lei, mas dentro das respetivas atribuicées e competéncias,
com observancia das formalidades essenciais e para a realizagao dos fins legais”.

» ALEGRE, Cipriano Simoes, CODIGO ADMINISTRATIVO — Decreto-Lei n.2 27 424 de 31 de dezembro de 1936 (Anotado), Anadia, Edicao do
Autor, 1937, pp. 373 e 374.

% Publicado em Didrio do Governo, Série 1, numero 303, a 31 de dezembro de 1940.

s CAETANO, Marcello, MANUAL DE DIREITO ADMINISTRATIVO, Tomo |, 10.% Ed., Livraria Almedina, Coimbra, 1980, p.160.
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assalariados ou representativos, apenas contemplado os atos que fossem praticados. Ainda no artigo
367.° considerou-se o texto do anterior disposto no artigo 311.°, com a insercdo da responsabilidade a

nivel pessoal de uma nova figura: a dos presidentes dos corpos administrativos.

4.1.4. No ETAF e no CPTA
Os principios e normas basicas acerca do funcionamento contencioso dos tribunais administrativos
podem ser desvendados através de dois diplomas cruciais, o Estatuto dos Tribunais Administrativos e

Fiscais e o Codigo de Processo nos Tribunais Administrativos.

Até ao Decreto-Lei n.° 129/84, de 27 de abril que aprovou o ETAF, substituindo assim o Codigo
Administrativo de 1940 e o Decreto-Lei n.° 40768, de 8 de setembro de 1956, o entendimento era de
gue a competéncia pertencia aos tribunais de jurisdicao civil para se pronunciarem sobre acdes contra

funcionarios e agentes, mesmo que acompanhados de entidade publica.

A efetiva reformulacao do fendmeno na justica administrativa surgiu com a denominada Reforma do
Contencioso Administrativo, designadamente com a aparicdo no ordenamento juridico das Leis n.°

13/2002, de 19 de fevereiro® e n.° 15/2002, de 22 de fevereiro.

No ETAF, aprovado pela Lei n.° 13/2002, de 19 de fevereiro, previa-se que o ambito de jurisdicao
dos tribunais administrativos incidia sobre toda e qualquer responsabilidade civil extracontratual das
pessoas coletivas de direito publico, incluindo por danos resultantes do exercicio da funcdo politica e
legislativa, nos termos da lei, bem como a resultante do funcionamento da administracdo da justica, a
responsabilidade civil extracontratual dos titulares de érgdos, funcionarios, agentes e demais servidores
publicos, e ainda a responsabilidade civil extracontratual dos sujeitos privados, aos quais fosse
aplicavel o regime especifico da responsabilidade do Estado e demais pessoas coletivas de direito
publico. Também o CPTA na sua 1.? versdo contemplava que todas as pretensdes em matéria de
responsabilidade civil extracontratual fossem deduzidas no tribunal do lugar em que haveria sido
desencadeado o facto constitutivo da responsabilidade; e que no ambito da pratica ou omissao de atos
administrativos ou de normas, essas pretensdes deveriam ser deduzidas no tribunal competente para

se pronunciar sobre a legalidade da atuacéo, ou por sua vez, da omissao.

= Veja-se QUADROS, Fausto, QUATRO DECADAS DE JURISPRUDENCIA SOBRE A RESPONSABILIDADE EXTRACONTRATUAL DA
ADMINISTRAGAO PUBLICA: DOS ANOS 50 AOS ANOS 80, /n Responsabilidade Civil Extracontratual da Administracdo Publica, 2.* Ed., Almedina,
Coimbra, 2004 p. 302.

= Foi alterada pela Lei n.° 114/2019, de 12 de setembro, que hoje em dia rege o Estatuto do Tribunais Administrativos e Fiscais.

« Apear das inimeras alteracoes legislativas, hodiernamente o Codigo de Processo nos Tribunais Administrativos é regulado pela Lei n.° 118/2019, de 17
de setembro.
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Acontece que com esta reforma legislativa em pratica, a nivel de regulacdo do regime da
responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais entidades publicas, ainda estavamos perante
a vigéncia do Decreto-Lei n.° 48051, de 21 de novembro de 1967 no que fosse referente a atos de
gestdo publica; e ao disposto no artigo 501.° a tudo o que fosse reconduzido a atos de gestdo privada.
Ora, quer isto dizer que, apenas as matérias de responsabilidade civil extracontratual do Estado e
demais pessoas coletivas de direito publico que fossem de foro publico, seriam apreciadas em
tribunais administrativos, excluindo os demais atos de gestao privada que ficariam sob a alcada dos

tribunais judiciais.

Diferentemente dessa realidades!, nos deparamos com o regime quotidiano, designadamente com o
ETAF na sua versao atualizada. Desde logo, o ETAF prevé que o ambito de jurisdicao inerente aos
tribunais administrativos seja na mesma o da responsabilidade civil extracontratual das pessoas
coletivas de direito publico, ja ndo abarcando apenas os danos resultantes do exercicio das funcdes
politica, legislativa, mas alargando o seu ambito para a funcao jurisdicional; a responsabilidade civil
extracontratual dos titulares de 6rgaos, funcionarios, agentes, trabalhadores e demais servidores
publicos, com a modificacdo da possibilidade de incluir nessas as acdes de regresso; e ainda o
desaparecimento da expressao “responsabilidade civil extracontratual dos sujeitos privados, aos quais
seja aplicavel o regime especifico da responsabilidade do Estado e demais pessoas coletivas de direito
publico” para os demais sujeitos aos quais seja aplicavel o regime especifico da responsabilidade do

Estado e demais pessoas coletivas de direito publico.

Como corolario do principio constitucional do acesso ao direito e a tutela jurisdicional efetiva,
contemplado no disposto do artigo 20.°, n.° 1, a justica arbitral, ainda que nao constitucionalmente
determinada, mas definida no preceito do artigo 209.°, n.° 2 da C.R.P., apresenta-se como uma forma
de combate ao monopdlio litigioso detido pelos tribunais judiciais e administrativos e fiscais. De facto, o
destaque dessa garantia ganha proporcao quando a prépria CRP prevé a existéncia dos tribunais
arbitrais na panoplia discriminativa de categorias de tribunais, no seu artigo 209.°, n.° 2%, quando
estabelece um meio alternativo de resolucao de litigio voluntario para as partes que integram

determinada relacao juridica.

« N&o tao diferente é o entendimento do atual CPTA, recentemente alterado pela Lei n.° 118/2019, de 7 de setembro que manteve imaculado o disposto
no seu artigo 18.°, ao prever o seguinte: “1. As pretensées em matéria de responsabilidade civil extracontratual, incluindo acdes de regresso, séo
deduzidas no tribunal do lugar em que se deu o facto constitutivo da responsabilidade. 2. Quando o facto constitutivo de responsabilidade seja a pratica ou
a omiss@o de um ato administrativo ou de uma norma, a pretenséo é deduzida no tribunal competente para se pronunciar sobre a legalidade da atuacédo
ou da omisséo”.

= A possibilidade de existéncia dos tribunais arbitrais é deixada a margem da categoria de tribunais judiciais, contudo, apresenta determinadas
carateristicas como o facto de serem “formados a/ hoc para o julgamento de determinado litigio, esgotando-se nessa tarefa” e por serem “formados por
iniciativa das partes ou por iniciativa de instituicdes representativas dos eventuais litigantes”. GOMES CANOTILHO, J.J. e MOREIRA, Vital,
CONSTITUICAO DA REPUBLICA PORTUGUESA, ANOTADA — ARTIGOS 108.2 A 296.2, Volume I, 4.? Ed. Revista, Coimbra Editora, Coimbra,
2010, p. 550.
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Todavia, resta saber se essa sujeicdo aos tribunais arbitrais e a LAV®, é admissivel ao caso sub
Judice, isto é, a matérias subjacentes de imputacao de responsabilidade civil extracontratual. Através
da revisdo administrativa de 2002¢, passou a prever-se no disposto do artigo 180.°, n.° 1 do CPTA, a
possibilidade de constituir-se tribunal arbitral para contratos, incluindo a anulacdo ou declaracéo de
nulidade de atos administrativos relativos a sua execucao; para a demanda de responsabilidade civil
extracontratual®®; para questdes relacionadas com a validade de atos administrativos, e por fim, com
questoes respeitantes a relacdes juridicas de emprego publico, quando nao estejam em causa direitos

indisponiveis e quando nao resultem de acidente de trabalho ou de doenca profissional.

Da leitura do preceito é possivel retirar duas premissas essenciais relativas a responsabilidade civil
extracontratual: existe a possibilidade de recorrer a justica arbitral quando nao exista um impedimento
previsto em lei especial®, e quando estejamos perante assuntos de responsabilidade civil
extracontratual, incluindo a efetivacdo do direito de regresso, ou indemnizacdes devidas nos termos da
lei, no ambito das relacdes juridicas administrativas?. Ambos se vdo complementar de forma a dar
origem a um alicerce, pois se existir uma limitacao ao recurso ao tribunal arbitral, o litigio ndo pode la
ser interposto, e é isso mesmo que nos diz o artigo 185.%, n.° 1 do CPTA, quando exclui a arbitragem
nos casos de prejuizos causados por atos decorrentes do exercicio de funcdes politico-legislativo ou
jurisdicional. Sobra assim a responsabilidade civil decorrente do exercicio de funcdes administrativas
que é admissivel, por exclusdo de partes do artigo 185.%, n.° 1, e pela previsdo no artigo 180.°, n.° 1,

alinea b) quando menciona o ambito das relacdes juridicas administrativases.

Em suma, apenas os litigios referentes ao exercicio da funcdo administrativa caem no ambito da
dualidade optativa pelas partes de submeter o assunto ou aos tribunais administrativos ou aos tribunais
arbitrais, porque os litigios derivados das funcdes politico-legislativa e jurisdicional no que concerne a
responsabilidade civil extracontratual sao meramente da competéncia de apreciacdo dos tribunais
administrativos, por forca do artigo 4.°, n.° 1, alinea g) do Estatuto dos Tribunais Administrativos e

Fiscais.

= Nos termos do artigo 1.°, n.° 5 da Lei da Arbitragem Voluntéria (Lei n.® 63/2011, de 14 de dezembro), “o Estado e outras pessoas coletivas de direito
publico podem celebrar convencgdes de arbitragem, na medida em que para tanto estejam autorizados por lei ou se tais convencdes tiverem por objeto
litigios de direito privado”.

« Designadamente com a Lei n.° 15/2002, de 22 de fevereiro.

= (O artigo 180.°, n.° 1, alinea b), refere-se as “questdes respeitantes a responsabilidade civil extracontratual, incluindo a efetivacdo do direito de regresso,
ou indemnizagdes devidas nos termos da lei, no ambito das relacées juridicas administrativas”. Pretende o preceito fazer uma delimitacdo ao ambito da
sujeicdo da responsabilidade a via arbitral, quando numa primeira parte estabelece a efetivacao do direito de regresso, a norma pretende elencar as agdes
propostas contra érgaos, agentes ou funcionarios; pois numa segunda parte, em que refere “indemnizacdes nos termos da lei”, o preceito esta a referir-se
as indemnizacdes devidas a titulo de responsabilidade por facto licito.

« Cfr. artigo 180.°, n.° 1 do CPTA.

& Cfr. artigo 180.°, n.° 1, alinea b) do CPTA.

= A este respeito ver ANDRADE, José Carlos Vieira, A JUSTICA ADMINISTRATIVA - Licdes, 16.7 Ed., Aimedina, 2017, Coimbra, pp. 135 e ss.
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4.1.5. Do anterior Decreto-Lei 48051, de 21 de novembro de 1967 ao atual regime
O Decreto-Lei n.° 48051, de 21 de novembro de 1967 inspirou-se nas disposicdes contidas no
Cadigo Civil, v.g, o artigo 2.°, n.° 1 do Decreto-Lei que “contempla as duas configuracdes basicas da
ilicitude constantes do art. 483 n.° 1 do Codigo Civil". Neste sentido, houve uma necessidade de
equipar o sistema da responsabilidade civil do Estado e de outras pessoas coletivas publicas por atos
de gestao privada, entado regulados pelo artigo 501.°7, na versdo original do Codigo Civil’z, ao sistema

da responsabilidade civil do Estado e de outras pessoas coletivas publicas por atos de gestao publica.

Este Decreto-Lei 48051, de 21 de novembro de 1967 historicamente veio igualizar o regime previsto
para os atos da gestdo privada praticados pelo Estado, mas para os atos de gestdo publica da
responsabilidade do Estado, com a diferenca de que os primeiros eram apreciados pelos tribunais

judiciais e os segundos pelos tribunais administrativos.

Conforme dispunha o artigo 2.°, n.° 1 do Decreto-Lei n.° 48051, de 21 de novembro de 1967, “o
Estado e demais pessoas colectivas publicas respondem civilmente perante terceiros pelas ofensas dos
direitos destes ou das disposicoes legais destinadas a proteger os seus interesses, resultantes de actos
ilicitos culposamente praticados pelos respectivos 6rgaos ou agentes administrativos no exercicio das
suas funcdes e por causa desse exercicio”. Assim, se encontra o sentido objetivo para a aplicacdo do
regime outrora em vigor, designadamente os atos decorrentes da funcdo administrativa, ndo se

prevendo uma aplicacao por atos originarios das funcdes legislativa e jurisdicional’.

Este diploma para além de inovador, trouxe consigo uma delimitacao terminoldgica que deveria ser
tida em conta: a responsabilidade civil da Administracao e a responsabilidade administrativa. Assim, o
Decreto-Lei n.° 48051 separava entdo estas duas distintas formas de responsabilidade acerca da

proveniéncia dos atos de gestdo publica, especificamente a responsabilidade por atos ilicitos culposos’,

% Concebido na ideia anterior ao 25 de abril de 1974, e, portanto, & Constituicdo da Republica Portuguesa, ainda na sua verséo originaria, aprovada por
Decreto de 10 de abril de 1976, este diploma representa um culminar dos efeitos vividos pela sociedade ao abrigo do regime autoritario da Constituicdo de
11 de abril de 1933 que até entdo esteve em vigor, promulgando uma notoriedade ao regime da responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais
entidades publicas no que concerne ao exercicio de atos integrados na funcdo administrativa do Estado, designadamente atos de gestdo publica,
ressalvando o disposto no artigo 1.° que em tudo o que néo estivesse previsto no diploma, mas que fosse referente a responsabilidade civil extracontratual
do Estado e demais pessoas coletivas publicas por atos de gestao publica em leis proprias e especiais, seria de aplicar.

» FRADA, Manuel Carneiro, DIREITO CIVIL — RESPONSABILIDADE CIVIL: 0 método do caso, Aimedina, 2010, pp. 126 e 127.

7 Onde se previa que “o Estado e demais pessoas coletivas publicas, quando haja danos causados a terceiro pelos seus ¢rgéos, agentes ou representantes
no exercicio de atividades de gestéo privada, respondem civilmente par esses danos nos termos em que os comitentes respondem pelos danos causados
pelos seus comissarios”.

= Decreto-Lei n.° 47344/66, de 25 de novembro.

» Como nédo estavam plasmadas a imputacdo da responsabilidade por atos emanados das fungdes legislativa e jurisdicional, existiu uma necessidade de
aglomerar as referidas responsabilidades num s6 documento legislativo, dai o aparecimento da Lei n.° 67/2007, de 31 de dezembro, que veio revogar o
entdo Decreto-Lei n.° 48051, de 21 de novembro de 1967.

» Cfr. artigos 2.° e 3.° do Decreto-Lei n.° 48051, de 21 de novembro.
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onde se enquadra aqui a responsabilidade civil da Administracéo e, paralelamente, a responsabilidade

administrativar.

Na primeira modalidade da subdivisao da responsabilidade administrativa, nomeadamente a
responsabilidade por factos causais, a propria terminologia era indicadora da especialidade e a
ocasionalidade rara em que tal responsabilidade poderia radicar na sociedade. Contemplada no
disposto do artigo 8.°, era possivel antever a obrigatoriedade da indemnizacdo por parte da
Administracdo quando estivesse em causa prejuizos decorrentes da perigosidade, fosse do
funcionamento de servicos administrativos excecionalmente perigosos ou entdo das coisas e atividades
da mesma natureza. Contudo, deve-se acautelar que as lesdes suscitadas na esfera dos particulares
ndo podem ser objeto de indemnizacdo quando o funcionamento desses servicos, bem como as coisas
e atividades excecionalmente perigosas decorram do “risco proprio da vida social”’, e aqui inclui-se a

chamada responsabilidade pelo risco.

S6 ocorreria uma desvinculacao fout court ao dever de indemnizar por uma de duas vias, estipuladas
na segunda parte do referido preceito, ou quando ficasse provado “que houve forca maior estranha ao
funcionamento daqueles servicos administrativos excepcionalmente perigosos ou ao exercicio de
actividades da mesma natureza””; ou que “houve culpa de outrem que nao da Administracao: quer da
propria vitima (ou seja do lesado em cuja esfera juridica se produziram os danos) quer de terceiro”,
que implicaria uma subsuncao ao regime da responsabilidade subjetiva, mediante o qual se atendesse
ao grau de culpa do sujeito a quem fosse imputavel essa responsabilidade. No que concerne a

segunda modalidade da responsabilidade administrativa decorrente de factos licitos®, decomposta no

» Segundo MESQUITA, Maria Rangel, A RESPONSABILIDADE DA ADMINISTRAGAO NO ORDENAMENTO JURIDICO INFRACONSTITUCIONAL
/in Responsabilidade Civil Extracontratual da Administracao Publica, Coord. Fausto de Quadros, 2.7 Ed., Coimbra, 2004, p. 72, o entdo Decreto instituia um
regime concreto para a responsabilidade dita administrativa, que assentava puramente na “responsabilidade da Administracdo em virtude de danos
causados por facto licito ou casual se tal estivesse expressamente previsto na lei; sendo a responsabilidade aferida nos termos exactos em que a lei
consagrasse”.

= MESQUITA, Maria Rangel, A RESPONSABILIDADE...., p. 76.

7 No caso em apreco, a ideia de forca maior é demonstrativa de que aqueles servicos administrativos, perante as atividades de indole perigosas que lhes
sao incumbidas, encontram o cerne de que face ao interesse publico, “o risco inerente a perigosidade que os caracteriza deve ser suportado por todos os
que beneficiam das suas vantagens, ou seja, pela colectividade no seu conjunto”, tal como aponta MESQUITA, Maria Rangel, A RESPONSABILIDADE
DA ADMINISTRACAO NO ORDENAMENTO JURIDICO INFRACONSTITUCIONAL /» Responsabilidade Civil Extracontratual da Administracao
Publica, Coord. Fausto de Quadros, 2.% Ed., Coimbra, 2004, p. 75.

» MESQUITA, Maria Rangel, A RESPONSABILIDADE...., p. 75.

= Cfr. Ac. do TCA Sul, de 16 de janeiro de 2020, Processo 490/06.8BEBJA, da qual resulta que “a indemnizacéo pelo sacrificio configura uma modalidade
de responsabilidade civil do Estado por atos licitos, devida aos particulares que sofram prejuizos, por razdes de interesse publico. Na vigéncia do Decreto-
Lei n.° 48.051, de 21 de novembro de 1967, que regulava a responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais pessoas coletivas publicas no
dominio dos atos de gestéo publica, era de interpretar o respetivo artigo 9.° como impondo ao Estado o dever de indemnizar nos referidos casos, atento o
estatuido no artigo 22.° da Constituicdo”.

= GARCIA, Maria da Gloria, A RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO E DAS REGIOES AUTONOMAS PELO EXERCICIO DA FUNCAO
POLITICO-LEGISLATIVA E A RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO E DEMAIS ENTIDADES PUBLICAS PELO EXERCICIO DA FUNGAO
ADMINISTRATIVA, Revista do CEJ, n.° 13, 2010, p. 321, que refere que o cerne da previsdo de um dever de indemnizacéo contende com o “sacrificio
para cobrir situacées ndo previstas em lei especial mas em que o Estado e as demais pessoas colectivas de direito publico devem indemnizar os
particulares a quem, por razdes de interesse publico, impdem encargos”.
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artigo 9.°, n.° 1=, reportava-se fundamentalmente a duas circunstancias: (i) “em virtude de actividades
licitas (ato administrativo ilegal ou acto material licito) exercidas no interesse geral tenham sido
impostos encargos ou causados prejuizos especiais € anormais a certos e determinados particulares”;
(if) “uma situacao de estado de necessidade e tenha sido necessario para a prossecucao do interesse

publico, o sacrificio especial, em todo ou em parte, de coisa ou direito de terceiro”=.

Importa referir que na Assembleia Constituinte de 3 de setembro de 1975 foi apresentada a
proposta de redacao de responsabilidade prevista no artigo 9.°, onde se retirava que o Estado e as
demais entidades publicas eram civilmente responsaveis, em forma solidaria, pelas acdes ou omissdes
dos seus orgaos, funcionarios ou agentes, praticadas no exercicio das suas funcdes e por causa desse
exercicio, de que resultasse violacao dos direitos, liberdades e garantias individuais ou prejuizos para
outrem. Determinava-se ainda a possibilidade de o Estado e as demais entidades publicas estarem
dotadas do direito de regresso contra aqueles funcionarios ou agentes que tivessem procedido com
manifesta falta de diligéncia ou zelo aquela a que se achassem obrigados em razdo da sua funcéo. E
por ultimo, previa-se a proposta de redacdo contemplada no artigo 9.°, n.° 3* que os cidaddos
considerados injustamente condenados tivessem o direito a revisao da sentenca acrescido do direito a

indemnizacdo pelos danos sofridos, nas condicdes que a lei o prescrevesse.

Destas propostas, salienta-se que apenas a primeira foi aprovada por unanimidade dos presentes,
pois quanto a questdo do direito de regresso, foi proposta uma alteracdo com vista a declarar a

analogia para a regulacao em lei especial®.

5. Diferentes tipologias da responsabilidade civil administrativa
5.1. Por imputacao do prejuizo
Como se verifica pela leitura ao disposto no artigo 22.° da Constituicdo da Republica Portuguesa, nao

esta prevista uma distincdo sobre as diferentes tipologias da responsabilidade civil administrativa por

= Cfr. “O Estado e demais pessoas colectivas publicas indemnizarao os particulares a quem, no interesse geral, mediante actos administrativos legais ou
actos materiais licitos, tenham imposto encargos ou causado prejuizos especiais e anormais”.

= MESQUITA, Maria Rangel, A RESPONSABILIDADE..., p. 77.

= Contemplada no Diario da Assembleia Constituinte, nimero 042, Série 01, publicada a 4 de setembro de 1975, a referida proposta de redacéo do artigo
9.° encontra-se nas paginas 1196 a 1198.

= Quanto ao teor do artigo 9.°, n.° 3 mereceu 0 mesmo aprovagao, com uma abstencao.

= Parafraseando DIOGO FREITAS DO AMARAL, que interveio na Assembleia Constituinte na qualidade de deputado, a solugcdo que se encontra na proposta
do n.° 2 da Comissdo reproduz uma das solucdes do nosso direito positivo, mas nao todo o conjunto das solucdes que o direito positivo portugués
comporta a respeito de tal matéria. Em segundo lugar devo dizer que esta expressao de referéncia a diligéncia e zelo manifestamente inferiores aqueles
que s&o exigidos em razao do cargo € uma expressao que nao tem grande tradicdo no direito administrativo portugués, pois sé apareceu em 1971. Em
terceiro lugar queria chamar a atencéo para o facto de que esta expresséo revoga parte do que esta legislado neste momento sobre a matéria no direito
positivo (...), porque a solucéo actual do direito positivo compreende ou comporta solugdes diversas para casos diferentes.
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imputacdo do prejuizo, pelo que, deve-se atender ao enquadramento que nos aponta MARCELO

REBELO DE SOUSA e ANDRE SALGADO DE MATOS.

Devemos desdobrar a responsabilidade civil administrativa em trés campos distintos. Comecando
pelo primeiro campo, mais concretamente na imputacao do prejuizo, a responsabilidade pode advir do
risco, em que existe a verificacdo de um dano, sem que estejamos na presenca de uma conduta ilicita
e culposa imputavel do titular do érgao, agente ou funcionario. Comummente concebida no contexto da
responsabilidade de tipo objetiva, o que esta aqui em causa sao todas aquelas atividades que, pela sua
natureza tipicamente perigosa, ou que pelo menos tenham um carater de risco aliado a elas, através
dos fins ou dos meios empregues, pressuponham a eventualidade de desencadear um fator de risco, e

consequentemente, desencadear a responsabilidade associada as funcdes da Administracaos.

No entanto, coloca-se a problematica da qualificacdo do que é uma atividade tipicamente perigosa
numa sociedade redirecionada para novas tipologias de riscos nas mais diversas areas. Pela leitura do
disposto no artigo 11.° do atual RRCEE®, existe desde logo uma exclusdo de responsabilidade das
pessoas singulares, dado que apenas o Estado e as demais pessoas coletivas de direito publico,
enquanto detentoras das atividades, coisas ou servicos considerados perigosos, é que ficardo

inteiramente responsaveis por quaisquer danos.

VAZ SERRA, definia a expressdo “atividades perigosas” como todas aquelas “que criam para 0s
terceiros um estado de perigo, isto &, a possibilidade ou, ainda mais, a probabilidade de receber dano,

uma probabilidade maior do que a normal derivada das outras atividades”=

Um exemplo de uma atividade perigosa que pode ser tutelada a luz do disposto no artigo 11.° do
RRCEE, diz respeito as atividades de queimadas e de lancamento de foguetes, fogo de artificio ou
outros artefactos pirotécnicos, pois podem causar risco de incéndio e colocar em risco a seguranca das
pessoas e bens®, sendo para tal necessario o licenciamento dessas atividades, bem como uma

autorizacao prévia da Camara Municipal.

= A este respeito € de mencionar que o Parecer n.° 33/2004, de 20 de setembro do Ministério Publico menciona que alguma parte da doutrina considera
que, apesar do legislador por si estabelecer uma dicotomia entre a responsabilidade pelo risco e a responsabilidade por ato licito, podem estas duas
tipologias ser confundidas, face a submissdo de ambas ao principio da igualdade face as atribuicdes publicas que estdo subjacentes. Neste sentido, ver
ainda CANOTILHO, Gomes, 0 PROBLENMA DA RESPONSABILIDADE DO ESTADO POR ACTOS LIiCITOS, Almedina, Coimbra, 1974, pp. 84 e ss.,
pp. 96 p. 242 e ss.

# Tal como prevé a disposicdo legal no seu numero 1, “o Estado e as demais pessoas coletivas de direito publico respondem pelos danos decorrentes de
atividades, coisas ou servicos administrativos especialmente perigosos, salvo quando, nos termos gerais, se prove que houve forga maior ou concorréncia
de culpa do lesado, podendo o tribunal, neste ultimo caso, tendo em conta todas as circunstancias, reduzir ou excluir a indemnizacéo”, dando-se ainda a
previsao de acordo com o numero 2 de que “quando um facto culposo de terceiro tenha concorrido para a producédo ou agravamento dos danos, o Estado
e as demais pessoas coletivas de direito publico respondem solidariamente com o terceiro, sem prejuizo do direito de regresso”.

= VAZ SERRA, Adriano, RESPONSABILIDADE CONTRATUAL E RESPONSABILIDADE EXTRACONTRATUAL, /7 BMJ, n.° 85, Lisboa: MJ, 1959, p.
378.

= Pelo facto de a lei ndo definir uma nocdo do que é uma atividade perigosa, ¢ inevitavel articular com o artigo 493.°, n.° 2 do Cédigo Civil. Foi esse o
entendimento do Ac. do STJ de 07 de margo de 2017, Processo n.° 609/03.5TVLSB.L1.S1, que pressupde que “é aplicavel o disposto no artigo 493°,
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Significa que, a responsabilidade civil administrativa pelo risco, na pratica, identifica-se como uma
responsabilidade objetiva, pois nao esta aqui previsto o elemento subjetivo, ou seja, por inexistir um
grau de culpa na verificacdo dos danos, pelo risco ser relativo a atividade e circunstancia®, dispensa-se

a subjetividade da responsabilidade.

Nesta logica, CARLA AMADO GOMES delimita que “a responsabilidade da Administracdo pelo risco é
suscetivel, destrate, de revestir caracter subsidiario em dois planos: por um lado, na relacao com a
responsabilidade aquiliana, tanto mais quanto a nocdo de atividade perigosa for abandonada pelo
legislador ao juiz; por outro lado, na relacao com a responsabilidade do operador autorizado pelo risco,

se expressamente prevista e tanto mais quanto socialmente relevante a atividade se perfilar’<:.

Paralelamente, no que respeita a responsabilidade por facto licito, esta “decorre da necessidade de
compensar alguém por sacrificios que lhe sejam impostos, mediante condutas juridicamente
conformes, em beneficio do interesse publico”= Neste caso, temos uma atuacdo administrativa
conduzida pela licitude, pois visa a concretizacao do servico da causa publica, pela qual tera de
imputar constrangimentos na esfera juridica dos particulares, e é nessa acecao, que “o ressarcimento
dos danos provocados por atuacbes administrativas licitas tem seguramente um carater evolutivo
podendo dizer-se que quanto mais evoluida e prospera € uma sociedade, maior devera ser a sua
capacidade indemnizatoria em relacao as vitimas”s, ficando sujeito o dever de indemnizar “a margem
de qualquer ilicitude e censura juridica, entrosando-se, antes, na circunstancia de ter sido imposto ao
administrado, em nome do interesse publico, um sacrificio que ultrapassa 0s encargos normais que

decorrem da vida em sociedade, ou de um sacrificio que seja grave e especial”*.

Veja-se, a titulo de exemplo, a necessidade da Administracdo em compensar determinados
particulares pelo prejuizo sofrido ao lhe ser imposta a construcdo de um viaduto por cima e ao lado de
um prédio que esteja dotado de carater de habitacdo permanente®, assim como “a expropriacao e a
requisicao por utilidade publica, a serviddo administrativa, a existéncia duma causa legitima de

inexecucao de sentenca, a ocupacao temporaria de terrenos adjacentes as estradas para execucao de

n°.2, do CC, ou seja, o da responsabilidade assente na culpa, embora presumida, ndo se regendo pelos principios da responsabilidade objetiva ou
independentemente de culpa, em que o agente suportaria as consequéncias do facto ilicito sem que se demonstrasse a culpa”.

“» Ainda a titulo meramente exemplificativo acolhido no dominio da responsabilidade pelo risco, temos os prejuizos ocasionados por acidentes resultantes
da execucdo de obras publicas, que sdo notoriamente caraterizadores de uma especial perigosidade e, portanto, de uma atividade onde reside um risco
elevado de execucéo.

« GOMES, Carla Amado, A RESPONSABILIDADE ADMINISTRATIVA PELO RISCO NA LEI N.. 67/2007, DE 31 DE DEZEMBRO: UMA
SOLUGAO ARRISCADA?, pp. 614 a 619.

= REBELO DE SOUSA, Marcelo e MATOS, André Salgado, RESPONSABILIDADE CIVIL ADMINISTRATIVA, Tomo lII, D. Quixote, Lisboa, 2008, p. 16.

= Ac. do STA de 21 de janeiro de 2003, Processo n.° 1895/02.

= Ac. do TCA Norte de 10 de dezembro de 2010, Processo n.® 152/04.

= Ac. do STA de 19 de dezembro de 2012, Processo n.° 01101/12.
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obras publicas, etc.”s. Esta constitui uma das modalidades da responsabilidade civil administrativa por
facto licito, ao lado da responsabilidade por danos provocados em estado de necessidade. N&o
obstante, mais uma variante ocupa o plano desta tipologia de responsabilidade, designadamente a da
“responsabilidade civil pela legitima nao reconstituicao da situacdo actual hipotética”, prevista no artigo

45.°7 do CPTA.

Por ultimo, a responsabilidade delitual, vulgarmente intitulada de responsabilidade por facto ilicito,
“pode integrar quer um ato juridico quer um ato material, podendo consistir num comportamento ativo
ou omissivo, sendo que, neste Ultimo caso, a ilicitude apenas se verifica quando exista, por parte da
Administracdo, a obrigacdo, o dever de praticar o ato que foi omitido”s=s. Repartindo este conceito,
podemos determinar que “o ato juridico provém por via de regra de um 6rgao que exprime a vontade
imputavel a pessoa coletiva de que é elemento essencial. O facto material € normalmente obra dos

agentes que executam ordens ou fazem trabalhos ao servico da Administracao”s.

Um tipico caso de responsabilidade civil extracontratual pela pratica de um facto ilicito pode ser a de
processos de carater impugnatério, como por exemplo o de anulacdo de um ato administrativo como é

0 do licenciamento por nao ter sido prestada a devida vistoria.

5.2. Pela natureza da posicao juridica violada
No que concerne a natureza da posicao juridica, a violacdo pode advir de uma responsabilidade
contratual decorrente de um atentado aos “direitos de crédito resultantes de contrato”?, como
atentado ao principio norteador da boa fé e da confianca pelo cumprimento dos contratos: pacta sunt

servanda, que desencadeara a responsabilidade reparatoria a quem de /ure obrigou a esse fim.

» MESQUITA, Maria Rangel, A RESPONSABILIDADE DA ADMINISTRACAO NO ORDENAMENTO JURIDICO INFRACONSTITUCIONAL i
Responsabilidade Civil Extracontratual da Administracdo Publica, Coord. Fausto de Quadros, 2.* Ed., Coimbra, 2004, p. 77.

= Cfr. “quando se verifique que a pretenséo do autor é fundada, mas que a satisfacdo dos seus interesses obsta, no todo ou em parte, a existéncia de uma
situacdo de impossibilidade absoluta, ou a entidade demandada demonstre que o cumprimento dos deveres a que seria condenada originaria um
excecional prejuizo para o interesse publico”.

= Cfr. Ac. do TCA Norte de 28 de junho de 2019, Processo n.° 00571/12.4BEAVR.

= CAETANO Marcello, MANUAL DE DIREITO ADMINISTRATIVO, Tomo |, 10.* Ed., Livraria Aimedina, Coimbra, 1980, p. 1125.

w Veja-se a titulo de exemplo o Ac. do STA de 16 de maio de 2016, Processo n.® 874/05-12, em que a falta de cumprimento dos deveres a que o
Municipio estava adstrito (o da protecdo da saude, em matéria urbanistica), designadamente na omisséo de atuacado de sentenca anulatéria de um ato
administrativo, levou & ocorréncia de prejuizos sérios e graves para os particulares.

o A responsabilidade contratual pode, a titulo exemplificativo, derivar da violagdo de um contrato-programa delimitador dos festejos, atividades, horarios e
planos de execucao das festividades celebrado entre um Municipio e outra pessoa coletiva. N&o obstante, podera desencadear-se uma responsabilidade de
tipo extracontratual como aconteceu com o Ac. do TCA Norte de 7 de outubro de 2016, Processo n.° 01068/12.2BEBRG, em que na base estava a
celebracéo contratual de um programa para as festividades de S. Jodo em Braga, no ano de 1999, mas no cerne do litigio judicial residia o incumprimento
de certos deveres do Municipio, como limpar, iluminar o local e sinalizar devidamente a via de circulacao publica.

2 REBELO DE SOUSA, Marcelo e MATOS, André Salgado, RESPONSABILIDADE CIVIL ADMINISTRATIVA, Tomo lll, D. Quixote, Lisboa, 2008, p. 16.
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Por sua vez, a responsabilidade extracontratual resulta de uma “afetacédo de outros direitos subjetivos

ou interesses legalmente protegidos” s,

5.3. Pelo ramo do direito que a regula
Neste campo, s0 podemos ter duas tipologias de responsabilidade que desencadeiam regimes
juridicos distintos, pelo que ordinariamente se designa que o direito que regula a responsabilidade se
traduz efetivamente numa “estrutura dualista do regime da responsabilidade da Administracéo
Publica"+, Contrariamente a responsabilidade administrativa por ato de gestdo privada, cuja
observancia deve reconduzir-se as normas civilistas, o regime auténomo atribuido a responsabilidade
civil extracontratual por ato de gestao publica tem o seu ambito aplicativo através da atual e em vigor

Lei n.° 67/2007, de 31 de dezembro.

No ambito da responsabilidade civil da Administracéo, o ponto de partida para a percecao da
convergéncia e a caraterizacdo dos regimes, parte da decomposicdo entre duas classificacdes: atos de
gestao publica e atos de gestao privada. Enquanto que os atos de gestdo publica, pressupdem uma
relacao entre o poder publico e o particular e estdo investidas de /us imperium, na prossecucao do
interesse publico, em contrapartida, os atos de gestdo privada ndo possuem essa componente
relacional autoritaria (em que uma das entidades atua perante a outra dotada de /us imperium) e ficam
sujeitos as normas e pressupostos de direito privado, sé Ihe sendo reconhecida (em certos casos), o

exercicio de poderes publicos.

Como explica MARCELLO CAETANO, “como o direito publico que disciplina a actividade da
Administracdo é quase todo composto por leis administrativas, pode dizer-se que reveste a natureza de
gestdo publica toda a actividade da Administracdo que seja regulada por uma lei que confira poderes
de autoridade para o prosseguimento do interesse publico, discipline o seu exercicio ou organize 0s

meios necessarios para esse efeito” e,

Esta assimetria de regime transpunha-se para o direito processual, pois os litigios emergentes dos
atos de gestdo publica estavam afetos a jurisdicdo administrativa, ao contrario dos atos de gestao
privada, que estavam afetos a jurisdicao civil. Foi s6 com o RRCEE da Lei n.° 67/2007, de 31 de

dezembro, que o legislador clarificou e desmitificou esta desigualdade, do ponto de vista de submiss&o

» REBELO DE SOUSA, Marcelo e MATOS, André Salgado, RESPONSABILIDADE CIVIL ADMINISTRATIVA, Tomo lll, D. Quixote, Lisboa, 2008, p. 17.
o ALMEIDA, Mario Aroso, TEORIA GERAL DO DIREITO ADMINISTRATIVO - O NOVO REGIME DO CODIGO DO PROCEDIMENTO
ADMINISTRATIVO, 2.? Ed., Aimedina, Coimbra,2015, p. 470.

1w CAETANO, Marcello, MANUAL DE DIREITO ADMINISTRATIVO, Tomo Il, 9.* Ed., Livraria Aimedina, Coimbra, 1980, p.1222.
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ao enquadramento juridico, delimitando nos termos do disposto do artigo 1.°, n.° 2, que a funcao
administrativa é toda aquela que, para os efeitos desta lei, corresponda as acdes e omissdes
decorrentes das prerrogativas de poder publico ou reguladas por disposicdes ou principios de direito

administrativote,

A dicotomia entre a substancia do regime de atos de gestao publica e atos de gestao privada tem o
seu amago na aplicacao legislativa a que se reconduz, uma vez que a responsabilidade civil
extracontratual por atos tipicos de gestdo publica é devidamente tratada pela Lei n°® 67/2007, de 31 de
dezembro, na sua redacdo empregue pela Lei n°® 31/2008, de 17 de julho, enquanto que a
responsabilidade extracontratual por atos tipicos de gestao privada, é analisada pelas normas
provenientes do direito privado, nomeadamente o artigo 500.°, em conjugacdo com o disposto no
artigo 501.° do Caodigo Civil>. Como nos refere FREITAS DO AMARAL, “da articulacdo entre esses dois
preceitos resulta que, nos casos de prejuizo causado por atos de gestdo privada, o Estado (como
qualquer outra pessoa coletiva publica) é solidariamente responsavel com os seus orgdos, agentes e

representantes, pelos danos por estes causados aos particulares no exercicio das suas funcoes' =,

6. A Responsabilidade do Estado e de outras Pessoas Coletivas Publicas

6.1. Summa normativa do regime
Se atendermos ao escopo normativo da Constituicado de 1976, na sua versao de texto originario™,
constatamos os “efeitos do denso e heterogéneo processo politico do tempo da sua formacao, por
aglutinar contributos de partidos e forcas socias em luta, por beber em diversas internacionais

ideologicas e por refletir (como néo podia deixar de ser) a anterior experiéncia constitucional do pais”.

Seguindo essa mesma via, se atendermos ao percurso historico caraterizador da regéncia da
responsabilidade civil extracontratual das entidades publicas, na sua concecao lata, apenas

encontramos dois diplomas: o Decreto-Lei n.® 48051, de 21 de novembro de 1967, que é “um bom

s A ddvida que subsistia era no ambito aplicativo deste artigo 1.°, n.° 2 do RRCEE, pois colocava-se a questdo de saber se era aplicava somente as acoes,
omissdes do poder publico, ou, se por sua vez, poder-se-ia aplica a disciplina das normas dos artigos 500.° (“Responsabilidade do comitente”) e 501.°
(“Responsabilidade do Estado e de outras pessoas coletivas publicas”) do Codigo Civil.

v Veja-se que 0s principios cardeais de aplicacdo da lei substantiva ndo se alteraram, porquanto o Decreto-Lei n.° 48051, de 21 de novembro de 1967 ja
previa este dualismo entre atos de gestdo publicas (subsumiveis a este disposto legal), enquanto que os atos de gestéo privada teriam de se reconduzir as
normas civilistas. A novidade introduzida pela nova Lei n.° 67/2007, de 31 de dezembro foi a revogacdo dos entdo artigos 96.° (“Responsabilidade
Funcional”) e 97.° (“Responsabilidade Pessoal”) previstos na Lei n.° 169/99, de 18 de setembro, que veremos com melhor atencdo mais a frente.

= FREITAS DO AMARAL, Diogo, CURSO DE DIREITO ADMINISTRATIVO, Volume Il, 4.* Ed., Aimedina, 2018, p. 599.

» Aprovada em 2 de abril de 1976.

o MIRANDA, Jorge, MANUAL DE DIREITO CONSTITUCIONAL, Tomo | — Preliminares, o Estado e os sistemas constitucionais, 8.* Ed., Coimbra
Editora, 2009, p. 343.
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exemplo de leis que perduraram no tempo praticamente intocaveis”"2, a respeito dos atos de gestao
publica; e a Lei n.° 67/2007, de 31 de dezembro. Esta, que atualmente se encontra a vigor, sofreu
inumeras tentativas de implementacéo de processo legislativo, desde a apresentacdo da Proposta de
Lei n.° 95/VIll, de 17 de julho de 20112, o Projeto de Lei n.° 148/IX, a Proposta de Lei n.° 88/IX, a
Proposta de Lei n.° 56/X14, até ao Decreto n.° 150/X1s,

O epicentro normativo onde reside a abordagem a responsabilidade civil extracontratual das
entidades publicas é plasmado na Lei n.° 67/2007, de 31 de dezembro, também conhecida por

regime da responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais entidades publicas.

Percorrendo os trilhos delineados pelo diploma constitucional, deparamo-nos com inimeras
referéncias alusivas ao regime da responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais entidades
publicas. Desde pequenas nuances que podem ser encontradas nos artigos 1.°, 2.°, 13.°, 27.°, n.° 5,

29.°,n.°6,62.°, n.°2,83.° 117.°, 216.°, n.° 2, até as disposicdes delineadoras do regime.

Em consonéancia com a responsabilidade civil extracontratual, devemos ainda atender a imputacao
da responsabilidade civil, criminal e disciplinar dos funcionarios e dos agentes da Administracéo
Publica por condutas positivas, entendidas como acdes/facere, e as condutas negativas, também
apelidadas por omissdes/non facere, concretamente as previstas no artigo 271.° da CRP, sob a

epigrafe «Responsabilidade dos funcionarios e agentes».

6.2. Nocao introdutoria ao artigo 22.° da CRP
A base normativa que deu origem ao diploma auténomo, consagrador da responsabilidade, é
encontrada hodiernamente no disposto do artigo 22.° da Constituicdo da Republica Portuguesa. A
localizacao deste artigo na estrutura da Constituicao ¢ fulcral, pois situa-se nos direitos, liberdades e
garantias, que constitui a “clivagem principal dentro dos direitos fundamentais”'s, ao contrapor-se aos
direitos econdmicos, sociais e culturais. Inserem-se assim na esfera dos direitos, liberdades e

garantias, que se constituem como “verdadeiros poderes de exigir de outrem (pelo menos, do Estado)

m FONSECA, Guilherme e CAMARA, Miguel Bettencourt, A RESPONSABILIDADE CIVIL DOS PODERES Pl'lBLICOS, 1.2 Ed., Coimbra Editora, 2013,
p. 16.

2 Apesar do legislador ter consagrado muitos dos preceitos da estrutura do Decreto-Lei n.” 48051, de 21 de novembro de 1967 na nova Lei n.° 67/2007,
de 31 de dezembro, isto nédo retira 0 mérito nem o contributo deste diploma, que se demonstrou como marcante em matéria de RRCEE, até porque o
anterior regime nao contemplava o regime da responsabilidade civil por danos decorrentes da fungéo jurisdicional, nem da funcgéo legislativa.

= Proveniente do XIV Governo Constitucional.

w4 Esta proposta deu entrada em 20 de janeiro de 2006, tendo sido apreciada em sede de Comissdo Especializada (1.7 Comissdo de Assuntos
Constitucionais, Direitos, Liberdades e Garantias, acabou por ser aprovada por unanimidade e dar origem ao Decreto-Lei 150/X e foi publicada no Diario
da AR I Série A, n.° 81/X/1, de 28 de janeiro de 2006, pp. 11 a 18.

s Publicado no Didrio da Assembleia da Republica, 2.7 série, n.° 124/X/2, de 2 de agosto de 2007, pp. 2a 7.

s VIEIRA DE ANDRADE, José Carlos, 0S DIREITOS FUNDAMENTAIS NA CONSTITUICAO DA REPUBLICA PORTUGUESA DE 1976, 3.° Ed.,
Livraria Almedina, Coimbra, 2004, p. 182.
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um certo comportamento (...) ao mesmo tempo que impdem o dever correspondente. Sao direitos cujo
conteudo é determinavel ao nivel constitucional e que nao necessitam, por isso, para valerem como

direitos, de uma intervencao legislativa conformadora”v’.

Este artigo, ndo obstante as tentativas malogradas de revisao constitucionals, mantém o seu escopo
inalterado, e isso fica-se a dever a certos pressupostos: (i) discrimina um principio geral decorrente dos
direitos e deveres fundamentais reconhecidos na CRP; (ii) abrange direitos e interesses dos cidaddos
protegidos por lei; (iii) ndo faz uma distincdo entre responsabilidade por danos patrimoniais ou nao
patrimoniais, nem por danos presentes, futuros, lucros cessantes e lucros emergentes, o que por si s6
lhe permite abranger um leque de situacdes; (iv) engloba as funcdes administrativa, legislativa,
jurisdicional e politica stricto sensu;, (v) refere-se, como entidade subjetiva, ao Estado e ainda a
qualquer outra entidade publica; (vi) dispoe de afloramentos sensiveis, como os artigos 27.°, n.° 5, o
29.°, n.° 6 e 0 52.°, n.° 3 todos da CRP; (vii) o teor deste principio desdobra-se ainda as relacdes
entre entidades publicas; (viii) abrange a responsabilidade civil fout court, ou seja, a responsabilidade
civil contratual e a responsabilidade civil extracontratual ou aquiliana; (ix) no dominio das trés funcoes
do estado, existe uma complementaridade com outras disposicoes constitucionais®; (x) deve existir
um concilio entre este principio com os ditames oriundos do direito comunitario e dos principios das

responsabilidades da Uniao e dos Estados-membros por violacdo ao direito emanado desta=.

Se desdobrarmos o preceito normativo, constatamos que o mesmo alude a determinados requisitos,

dos quais podemos classificar como sendo de carater natural, subjetivo, objetivo, funcional.

Fala-se em quadro natural, quase como a razao de ser da emergéncia deste instituto, porque a
conditio sine qua non da responsabilidade, reconduzse ao “afastamento do «principio da
irresponsabilidade do Estado» ou mesmo do «principio da responsabilidade indireta e subsidiaria do
Estado» e a radicacdo peremptoria do principio da responsabilidade direta do Estado’>, em que é
passivel de se imputar a referida responsabilidade ao facere ou non facere dos titulares dos orgaos,

funcionarios ou agentes das demais entidades publicas.

w VIEIRA DE ANDRADE, José Carlos, DIREITOS FUNDAMENTAIS NA CONSTITUIGAO DA REPUBLICA PORTUGUESA DE 1976, 3.° Ed., Livraria
Almedina, Coimbra,2004, p.195.

12 Designadamente n.° 2/Ven.° 2, 3 e 4/VIl.

1 Nomeadamente, com a funcdo administrativa devemos debrucar-nos sobre o artigo 271.°, com a funcéo jurisdicional para os artigos 216.°, n.° 2 e
222.°,n.° 5, e com a funcao legislativa pelo estipulado no artigo 117.°, n.° 1.

w A este respeito ver MIRANDA, Jorge, MANUAL DE DIREITO CONSTITUCIONAL: Direitos Fundamentais, Tomo |V, 5.% Ed., Coimbra Editora,
2012, pp. 386 a 388.

= GOMES CANOTILHO, J.J. e MOREIRA, Vital, CONSTITUICAO DA REPUBLICA PORTUGUESA, ANOTADA — ARTIGOS 1.2 A 107.2, Volume |, 4.2
Ed. Revista, Coimbra Editora, Coimbra, 2007, p. 427.
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O ambito subjetivo até pode ser dividido em dois distintos: pois, de um lado temos a legitimidade
ativa'» da acao imputavel a responsabilidade, em que esta subjacente uma atuacéao dos agentes como
o Estado e demais entidades publicas, titulares dos érgaos, funcionarios ou agentes e por outro lado,
temos a legitimidade passiva, ou seja, quem sdo 0s sujeitos que sofrem com essa atuacdo, que

podemos apontar como sendo “pessoas, individuais ou coletivas, privadas”:%,

0 quadro objetivo diz respeito a ativacdo da responsabilidade quando estejamos perante acdes ou
omissdes praticadas no exercicio das suas funcdes (administrativa, politico-legislativa e jurisdicional) e

por causa desse exercicio, de que resulte violacao dos direitos liberdades e garantias.

0 ambito funcional, aqui entendido como o funcionamento interorganico de quem esta obrigado a
responder pela responsabilidade, pressupde que haja uma responsabilidade de forma solidaria entre os
titulares dos 6rgdos, funcionarios ou agentes e o Estado e demais entidades publicas. De facto, ao ser
contemplada esta qualificacdo de responsabilidade solidaria, passamos a ter um novo garante
concedido ao lesado de “demandar judicialmente as entidades publicas ou os seus ftitulares,

funcionarios e agentes, ou aquelas entidades e estes seus executores” 2,

6.3. Enquadramento do preceito

Conforme foi tracado, o disposto no artigo 22.° apresenta o nucleo da responsabilidade civil
extracontratual do Estado, pelo que, suscita no seu redor inumeras divergéncias doutrinais e
jurisprudenciais, todas elas emanadas de fundamentos. A primeira existéncia de uma divergéncia, que
ja veio a ser harmonizada'», foi no sentido de apurar a aplicabilidade de tipo direta da norma» e a
auto-exequibilidade reconhecida ao artigo 22.°, nomeadamente, saber se a previsao feita no preceito
constitucional contendia com uma tese subjetivista, 7e., se contendia com “um direito fundamental de
natureza analoga aos direitos, liberdades e garantias, de modo que atribui aos particulares” um

direito reparador dos danos sofridos, ou se por sua vez, faria sentido enquadrar a norma na tese

= De referir que este ambito subjetivo de aplicacdo do RRCEE compreende trés tipologias de pessoas, designadamente: pessoas coletivas publicas, em
que se enquadram aqui o Estado e Regides Auténomas da Madeira e dos Acores, assim como as demais pessoas coletivas de direito publico; as pessoas
coletivas de direito privado (dotadas de Jus imperium); e as pessoas singulares que devem ser aqui entendidas como todos os titulares de érgaos, agentes
ou funcionarios de pessoas coletivas de direito publico; magistrados judiciais e do Ministério Publico, trabalhadores de pessoas coletivas de direito privado
que exercam poderes de autoridade, titulares de érgaos sociais dessas empresas e seus representantes legais ou auxiliares.

= GOMES CANOTILHO, J.J. ¢ MOREIRA, Vital, CONSTITUICAO DA REPUBLICA PORTUGUESA, ANOTADA — ARTIGOS 1.2 A 107.2, Volume |, 4.2
Ed. Revista, Coimbra Editora, Coimbra, 2007, p. 426.

= FERNANDES, Jos¢ Pedro (Dir.), DICIONARIO JURIDICO DA ADMINISTRAGAO PUBLICA, Volume VI, Lisboa, 1996, p. 266.

= No panorama atual, reconhece-se que o artigo 22.° da CRP contende com a intencéo perspetivada pela tese subjetivista.

= De salientar que a CRP prevé um regime constitucional de aplicabilidade direta de determinadas normas constitucionais, nomeadamente no seu artigo
18.°, onde se destacam, pelo alcance pela forca juridica densa a aplicabilidade de normas referentes a direitos, liberdades e garantias.

1w FONSECA, Isabel Celeste M., DIREITO ADMINISTRATIVO Il — Roteiro Teérico-Pratico, NEDip, Braga, 2019, p. 180.
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objetivistaiz que defendia “uma garantia institucional, ndo atribuindo direitos subjetivos”» aos

particulares.

Outro dos problemas contende com a visdo “maximalista” ou minimalista” que é concedida ao
preceito constitucional, dado que a primeira “acaba por ter efeitos contrarios a afirmacao de principio,
vendo-se na necessidade de remeter para o legislador o preenchimento dos pressupostos da
responsabilizacao estadual”*, enquanto que a visao minimalista ao restringir-se ao contetdo do artigo
perspetivando apenas a responsabilidade por atos cometidos pela administracao vai contra o “estatuto
constitucional do principio da responsabilidade patrimonial directa das entidades publicas por danos

causados aos clidadios’ .

Para além destas, existe uma divergéncia doutrinal que assenta na questao de saber se o artigo
22.° da CRP deverd ser considerado um direito fundamental de natureza analoga a dos direitos,
liberdades e garantias; ou se, em contrapartida, se se reconduz a um chamado mero “principio-

garantia” 25,

Nesta senda, entende MANUEL AFONSO VAZ e CATARINA SANTOS BOTELHO que “o artigo 22.° ¢
um direito fundamental fora do catalogo, dado que possui estrutura, funcéo e intencionalidade proprias
de um direito fundamental e é «direito, liberdade e garantia», ainda que fora do catalogo do Titulo Il da

Parte | da Constituicdo, pois € suficientemente determinavel ao nivel constitucional” .

De acordo com a doutrina maioritaria, o principio consagrador da responsabilidade contido nesta
disposicdo legal abrange toda e qualquer funcdo estadual, seja ela decorrente de atos administrativos,
legislativos ou jurisdicionais, pelo que a “referéncia que nesse preceito é feita, sem qualquer restricéo,

a «accoes ou omissdes praticadas no exercicio das suas funcdes e por causa desse exercicio»"s,

= Neste sentido, FONSECA, Isabel Celeste M., DIREITO ADMINISTRATIVO Il — Roteiro Teérico-Pratico, NEDip, Braga, 2019, p. 181, indica o Ac.
do TC n.° 236/04, de 13 de abril de 2004, que veio “qualificar o art. 22.° da Constituicdo como garantia institucional”.

= [dem, p. 181.

= VAZ, Manuel Afonso, A RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO: Consideracdes breves sobre o seu estatuto constitucional, Universidade
Catdlica Portuguesa, Porto, 1995, p. 17.

= VAZ, Manuel Afonso, ..., p. 17.

= Veja-se ANDRADE, José Carlos Vieira, 0S DIREITOS FUNDAMENTAIS NA CONSTITUICAO PORTUGUESA DE 1976, 5.° Ed., 2012, p. 136 e
ainda AMARAL, Maria Lucia, RESPONSABILIDADE DO ESTADO E DEVER DE INDEMNIZAR DO LEGISLADOR, 1998, pp. 439 a 444, que
defendem que o artigo 22.° da CRP nao ser entendido como um preceito atribuidor de direitos subjetivos, mas sim constitui uma garantia institucional que
assenta no funcionalismo publico.

= De um ponto de vista jurisprudencial, o Ac. do TCA Norte de 22 de outubro de 2009, Processo n.° 00467/08.BECBR delimitou que “temos para nés
que o art. 22.° da CRP, por integrar um direito fundamental de natureza analoga a dos direitos, liberdades e garantias, pode ser invocado directamente
pelo lesado”.

= VAZ, Manuel Afonso e BOTELHO, Catarina Santos, COMENTARIO AS DISPOSICOES INTRODUTORIAS DA LEI N.° 67/2007, DE 31 DE
DEZEMBRO /7 Comentario ao Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e demais Entidades Publicas, Coord. Rui Medeiros,
Universidade Catolica Editora, Lisboa, 2013, p. 41.

1 CADILHA, Carlos Alberto Fernandes, REGIME DA RESPONSABILIDADE CIVIL EXTRACONTRATUAL DO ESTADO E DEMAIS ENTIDADES
PUBLICAS - Anotado, Coimbra Editora, 2008, p. 237.
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Uma questdo debatida pela doutrina diz respeito a intencao do legislador em abarcar num so
conceito — art.® 22.° - as espécies de responsabilidade civil da funcao administrativa, nomeadamente a
responsabilidade civil por facto licito e a responsabilidade civil pelo risco. Isto porque, o preceito
constitucional demanda que o Estado e as demais entidades publicas sejam civilmente responsaveis,

através do regime da responsabilidade solidaria.

Constatando a epigrafe e o contetdo do artigo, o mesmo apenas é indicador de podera ser imputavel
uma responsabilidade de tipo civil ao Estado e as demais entidades publicas. Deparamo-nos aqui como
uma omissdo na redacao pelo legislador, no que diz respeito a delimitacdo de quais as funcdes que
ficam incluidas nesta senda da responsabilidade civil extracontratual, ndo delimitando se as mesmas

se referem a funcdes administrativas, jurisdicionais e/ou politico-legislativas.

Parte-se do pressuposto, e assim a aplicabilidade do quotidiano a dita, que, o legislador quis abarcar
neste disposto normativo todas as funcdes a que reportam o modelo teoérico funcional, designadamente

estas trés.

Veja-se FREITAS DE AMARAL que afirma que o artigo 22.° na sua verdadeira acecado abarca todas as
“accdes ou omissdes de que resultem a violacdo de direitos, liberdades e garantias ou prejuizo para
outrem, seja qual for a funcao do Estado em cujo exercicio o dano seja causado” até porque, para este

autor ndo ha lugar para uma “interpretacéo restritiva do artigo 22.°"1,

De acordo com JORGE MIRANDA, é notdrio que o artigo 22.° abarca as funcdes “administrativa, a
jurisdicional, a legislativa e a governativa; tanto danos morais quanto danos morais resultantes do
exercicio dessas funcdes; e tanto o Estado (stricto senst) como qualquer outra entidade publica”s.
Ainda neste sentido, MARIA DA GLORIA GARCIA:= considera que todas as expressées contidas no artigo
22.° sdo demonstradoras da existéncia da responsabilidade nos trés campos: jurisdicional, legislativo e
administrativo, pois contemplam o ideario de que o Estado e as demais entidades publicas ficam
sujeitas a essa imputacao de responsabilidade, quando estejamos perante acdes ou omissées no

exercicio dessas funcoes.

» FREITAS DE AMARAL, Diogo, A RESPONSABILIDADE CIVIL EXTRA-CONTRATUAL DO ESTADO: Trabalhos preparatoérios da reforma,
Gabinete de Politica Legislativa e Planeamento do Ministério da Justica, Coimbra Editora, 2002, p. 47.

1w MIRANDA, Jorge, A CONSTITUIGAO E A RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO /7 Revista Brasileira de Direito Constitucional, N. 1, jan./jun. —
2003, p. 98.

= Cfr. “a responsabilidade civil do Estado e das Regides Autonomas pelo exercicio da funcao politico-legislativa e a responsabilidade civil do Estado e
demais entidades publicas pelo exercicio da funcdo administrativa” in Revista CEJ, 1.° semestre de 2010, nimero 13, pagina 308: “entendemos, em face
da leitura cruzada deste normativo [22.° CRP] com o disposto no art. 62.°, n.° 2, da Constituicdo, que prevé a expropriacao por utilidade publica e impde o
«pagamento de uma justa indemnizacdo», uma responsabilidade objetiva, por atos ilicitos, e, bem assim, com a referéncia expressa no art. 22.° ao regime
da solidariedade, que a responsabilidade civil objetiva ndo estéa abrangida pelo preceito {(...)".
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Na perspetiva de MANUEL AFONSO VAZ=, esta disposicdo normativa apesar de delinear a
responsabilidade civil do Estado pelos atos emanados dos seus poderes publicos, nao contende com
uma discriminacao de responsabilidade estadual harmonizada, ou seja, para cada um dos 6rgaos deve-
se vislumbrar o contetdo que decorre dos estatutos organico-funcionais de cada um deles. O artigo
22.° apresenta-se assim como uma tela de perspetivacdo da existéncia de um principio da
responsabilidade reconhecida ao Estado, nao obstante deve ser completado com outras disposicées de
carater especifico e particular, tais como as que decorrem do disposto no artigo 271.° da qual resulta a

responsabilidade imputavel aos funcionarios e agentes do Estado e das demais entidades publicas.

De acordo com estas discussdes doutrinais em volta do disposto no artigo 22.° da CRP, existe ainda
outra que contende com a aplicacdo do disposto quanto somente a responsabilidade por facto ilicito
culposo ou se também poderd acolher os (flactos licitos e pelo risco, e neste sentido a posicdo

maioritaria rejeita a primeira hipotese.

Na perspetiva de FAUSTO DE QUADROS, o artigo 22.° nao definiu em concreto se este é aplicavel as
responsabilidades civis por factos ilicitos, por factos licitos e pelo risco, pelo que constituiu missdo do
legislador clarificar este ambito de aplicacdo e nao do julgador:«,

No entendimento de MIGUEL BETTENCOURT DA CAMARA, defensor da exclusdo da aplicacdo da
responsabilidade por facto licito e pelo risco, o “regime de solidariedade previsto na norma do art. 22.°
s6 deve ser aplicado a responsabilidade extracontratual por facto ilicito, /.e., ao mau funcionamento da

Administracéo, dos Tribunais e dos 6rgdos titulares da funcéo legislativa .

Acolhendo esta posicdo, também RUI MEDEIROS admite que “ao contrario da interpretacdo que
prevalece na doutrina, o art. 22 CRP refere-se unicamente a responsabilidade do Estado por factos

ilicitos e culposos’«,

Também o autor VIERA DE ANDRADE= admite que causa sérios embaracos, o entendimento de

guem consagra ha norma a responsabilidade das entidades publicas por atos licitos, ou pelo risco, pela

= VAZ, Manuel Afonso, A RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO: Consideracdes breves sobre o seu estatuto constitucional, Universidade
Catdlica Portuguesa, Porto, 1995, p. 43 a 47.

w QUADROS, Fausto, RESPONSABILIDADE CIVIL EXTRACONTRATUAL DA ADMINISTRACAO PUBLICA, 2.* Ed., Aimedina, Coimbra, 2004, p.
29.

« CAMARA, Miguel Bettencourt, A AGAO DE RESPONSABILIDADE CIVIL POR OMISSAO LEGISLATIVA E A NORMA DO N.¢ 5 DO ART. 15.2 DA
LEI 67/2007 - Alguns efeitos substantivos e processuais, Coimbra Editora, 2011, p. 53.

2 MEDEIROS, Rui, ENSAIO SOBRE A RESPONSABILIDADE CIVIL POR ACTOS LEGISLATIVOS, Livraria Aimedina, Coimbra, 1992, p. 92.

= ANDRADE, José Carlos Vieira, PANORAMA GERAL DO DIREITO DA RESPONSABILIDADE DA ADMINISTRACAO PUBLICA EM PORTUGAL /n
La responsabilidad patrimonial de los poderes publicos, lll Coloquio Hispano-Luso de Derecho Administrativo, Marcial Pons, 1999, p. 54.

31



qual seria de todo desrazoavel, ou mesmo absurdo, corresponsabilizar os titulares de 6rgaos,

funcionarios e agentes'«.

Por sua vez, na concecdo de MARIA PINTO CORREIA, erradamente existe a previsibilidade, pela
orientacdo dominante, da inclusdo da panéplia das funcdes do Estado no preceito constitucional, bem
como a inclusao da responsabilidade por atos licitos, reconhecendo apenas a responsabilidade do
Estado por atos legislativos ilicitos, fornecendo dois argumentos: “a doutrina dominante parte da ideia
segundo a qual a norma que no artigo se contétm é norma atributiva do direito fundamental a
indemnizacao; em segundo lugar entende, como se de uma verdade adquirida se tratasse, que os
pressupostos da constituicdo do referido direito — e do dever publico de indemnizar que se lhe
contrapde — permanecem sempre exactamente os mesmos e guardam sempre o mesmo conteudo

quer sejam «aplicados» a funcéo legislativa quer sejam «aplicados» a funcdo administrativa”.

Quanto a esta posicao, JORGE MIRANDA delineia que, num primeiro contacto com o artigo 22.°,
parece que decorre da prépria lei que o principio da responsabilidade civil do Estado se refere apenas,
no que concerne a funcdo administrativa, a responsabilidade civil por factos ilicitos, dada a introducao
da responsabilidade sob a forma de solidariedade. Contudo, e como decorre da natureza de outros
preceitos constitucionais, nomeadamente dos direitos patrimoniais, “pode haver direitos de outra
natureza passiveis de ser afectados por accdes licitas do Estado (v.g. em estado de sitio ou de
emergéncia, em estado de necessidade administrativa ou em caso de inexecucao licita de sentenca de

tribunal administrativo) e relativamente aos quais ndo menos se justifica um dever de indemnizar” .

No entendimento de GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, recorrendo a uma interpretacado da
disposicdo, nao existe, prima facie, uma admissibilidade da responsabilidade por atos licitos. N&o
obstante, nao se deve dissuadir a incorporacdo desta no principio da responsabilidade do Estado e
demais entidades publicas, pois € a propria lei constitucional que prevé o recurso a outras disposicoes
que contendem com institutos de reparacao de danos, como é o caso da “indemnizacdo em casos de
expropriacdo e de requisicdo (art. 62.°,1), de nacionalizacdo e outras apropriacdes publicas (art.
83°)"w, A acrescer a este facto, deve-se ter em conta que decorre do postulado do principio de Estado

de Direito* a efetivacdo da garantia de reparacdo de danos por lesdes provocadas pela atividade

“ Cfr. Acordao do TC n.° 5/2005, Processo n.° 335/2002, publicado no Diario da Republica n.° 75/2005, 2.? série de 18 de abril de 2005.

» CORREIA, Maria Lucia C. A. Amaral Pinto, RESPONSABILIDADE DO ESTADO E DEVER DE INDEMNIZAR DO LEGISLADOR, Coimbra Editora,
1998, p. 466.

1 MIRANDA, Jorge, MANUAL DE DIREITO CONSTITUCIONAL: Direitos Fundamentais, Tomo IV, 5.7 Ed., Coimbra Editora, 2012, p. 392.

w GOMES CANOTILHO, J.J. e MOREIRA, Vital, CONSTITUICAO DA REPUBLICA PORTUGUESA, ANOTADA — ARTIGOS 1.2 A 107.2, Volume |, 4.2
Ed. Revista, Coimbra Editora, Coimbra, 2007, p. 431.

1w Cfr. artigo 2.° da CRP.
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publica, seja ela derivada da imposicao de sacrificios para os particulares, por atividades de risco, ou

pela obrigacao de afastar quaisquer resultados lesivos.

Seguindo o entendimento de MARIA JOSE RANGEL MESQUITA, “o artigo 22.° (...) ndo estabelece
qualquer distincdo no seu texto, parecendo admitir quer a responsabilidade por factos ilicitos quer a
responsabilidade dita administrativa — responsabilidade por factos licitos e responsabilidade pelo
risco” sem embargo da fundamentacdo de alguns indicios em sentido oposto, nomeadamente “ao

consagrar a responsabilidade em forma solidaria”:.

Conforme se constata pelo supra explanado, o debate metodico para o acolhimento do pensamento
de que o teor do principio geral contido no artigo 22.° da CRP abarca ndo apenas os atos ilicitos, como
também os atos licitos, radica na consagracao alusiva ao regime da solidariedade, pois a primeira
vista, sé fara sentido fazer uma analogia a este regime quando estivessem em causa atos ilicitos. Ainda
assim, o argumento preponderante da doutrina maioritaria prende-se com a necessidade de se efetivar
o dever reconhecido por lei da reparacao dos danos causados a outrem, ou seja, da “pretensao
compensatoria/indemnizatéria como pressuposto da licitude do acto lesivo de direitos, liberdades e

garantias” .

6.4. A Funcao Administrativa do atual regime do RRCEE
A funcado administrativa tem como principal finalidade pautar por uma prossecucdo de interesses
considerados publicos correspondentes as necessidades coletivas, podendo estas abrangerem uma
comunidade global (administracdo do Estado, de forma direta ou indireta) ou uma comunidade

diferenciada (administracdo auténoma):z.

A responsabilidade civil extracontratual por danos resultantes do exercicio da funcdo administrativa ja
havia assumido posicao de destaque com a publicacdo do Decreto-Lei n.° 48051 de 21 de novembro
de 1967, mediante a qual se configuravam as seguintes ocorréncias: “(a) responsabilidade exclusiva
da Administracdo (actos praticados com negligéncia leve); (b) responsabilidade exclusiva da

Administracdo com direito de regresso (actos praticados com negligéncia grave); (c) responsabilidade

w MESQUITA, Maria Rangel, A RESPONSABILIDADE DA ADMINISTRACAO NO ORDENAMENTO JURIDICO INFRACONSTITUCIONAL /n
Responsabilidade Civil Extracontratual da Administracdo Publica, Coord. Fausto de Quadros, 2.* Ed., Coimbra, 2004, p. 104.

= [dem, p. 126.

= GOMES CANOTILHO, J.J. e MOREIRA, Vital, CONSTITUICAO DA REPUBLICA PORTUGUESA, ANOTADA — ARTIGOS 1.2 A 107.2, Volume |, 4.2
Ed. Revista, Coimbra Editora, Coimbra, 2007, p. 431.

= Cfr. MIRANDA, Jorge, MANUAL DE DIREITO CONSTITUCIONAL - Atividade Constitucional do Estado, Tomo V, 4.° Ed., Coimbra Editora,
2010, pp. 29 e ss.
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solidaria da Administracdo (actos praticados com dolo); (d) responsabilidade exclusiva dos titulares de

orgdos, funcionarios ou agentes (actos que excedam os limites das funcdes)” =,

Contudo, face ao longo periodo de vigéncia que o diploma arrogou, foi necessario adaptar as
exigéncias de uma comunidade as necessidades intrinsecas da atividade administrativa, pelo que se
compararmos o anterior diploma com o atual regime da responsabilidade civil extracontratual do
estado e demais entidades publicas, que procedeu a revogacdo do Decreto-Lei n.° 48051, de 21 de
novembro de 1967, e os artigos 96.° e 97.° da Lei n.° 169/99, de 18 de setembro, na redacdo da Lei
n.° 5-A/2002, de 11 de janeiro, constatamos como principais mudancas “i) a consagracdo da
responsabilidade da Administracdo pelo funcionamento anormal dos seus servicos (faute du service)'s;
ii) a introducdo de um regime de presuncdo de culpa (leve) nos casos em que os danos sdo causados
por actos juridicos (incluindo actos administrativos e actos de conteldo normativo) ilicitos'"1s, bem
como uma amplitude a responsabilidade solidaria no campo afeto aos casos de previsdo de dolo ou de

culpa grave,

Para JORGE MIRANDA, no que respeita a funcdo administrativa, os pontos principais do atual RRCEE
contenderam com a inexisténcia da distincao entre gestdo publica® e gestao privada, pois sao
regulados por diplomas diversos; a aplicacdo com recurso a analogia que é feita a responsabilidade
das pessoas coletivas de direito publico, bem como dos titulares dos seus 6rgaos, funcionarios e
agentes, por danos decorrentes do exercicio da funcdo administrativa, serdo também elas aplicadas a
responsabilidade civil de pessoas coletivas de direito privado e respetivos trabalhadores, titulares de
orgaos sociais, representantes legais ou auxiliares por acdes ou omissdes que adotem no exercicio de
prerrogativas de poder publico ou que sejam reguladas por disposicbes ou principios de direito
administrativo; e por ultimo, a novidade preconizada pelos artigos 7.°, n.° 3 e 9.°, n.° 2 que entende
que a ilicitude deve ser considerada a ofensa de direitos ou interesses legalmente protegidos, pelo

funcionamento anormal do servigote.

= CADILHA, Carlos Alberto Fernandes, REGIME..., p. 108.

= Cff. artigo 7.°, n.° 3en.° 4.

= Cfr. artigos 9.°,n.° 1, e 10.°, n.° 2,

= MESQUITA, Maria José¢ Rangel, A RESPONSABILIDADE PELO EXERCICIO DA FUNGAO JURISDICIONAL: AMBITO E PRESSUPOSTOS /1
intervencao proferida no Curso sobre «O Novo Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e Demais Entidades Publicas» organizado pelo
Instituto de Ciéncias Juridico-Politicas da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa. O presente texto corresponde também, no essencial, a
intervencao sobre «A responsabilidade por actos jurisdicionais» efetuada nas Jornadas sobre «A nova lei da Responsabilidade civil extracontratual do
Estado» realizadas na Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa nos dias 13 e 14 de marco de 2008, a publicar nos Estudos em Homenagem ao
Professor Doutor Martim de Albuquerque.

w Cf. artigo 8.°.

= Cfr. artigo 1.° do Decreto-Lei n.° 48051, de 21 de novembro de 1967.

= Cfr. artigo 5.°, n.° 1.

w A este respeito ver MIRANDA, Jorge, MANUAL DE DIREITO CONSTITUCIONAL: Direitos Fundamentais, Tomo |V, 5.% Ed., Coimbra Editora,
2012, p. 400.
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Se apreciarmos o contexto da responsabilidade civil inerente a Administracao Publica, podemos
partir de trés principais premissas que nos permitem identificar a inclusdo nos regimes de imputacao
de responsabilidade exclusiva (do 6rgdo, agente ou representante ou da Administracdo) ou de

responsabilidade solidaria (entre a Administracdo e quem atuou no seu interesse).

Significa isto que, (i) quando estejamos perante “factos ilicitos e culposos, praticados por um orgao,
agente ou representante da Administracao, fora do ambito e do exercicio das suas fungdes”, verifica-se
uma responsabilidade exclusiva daquele, pois ndo atuou ao abrigo da sua funcao, e por isso a sua
conduta é merecedora de censura; (ii) por sua vez, quando se verifiquem “factos ilicitos e culposos,
praticados pelo 6rgao, agente ou representante da Administracao dentro do ambito e do exercicio das
suas funcdes”, a responsabilidade sera de teor solidario entre quem atuou e a Administracdo, nédo
obstante sera de se apreciar se essa atuacdo/omissdo se baseou num facto doloso ou se foi
preconizada com mera culpa. A distincdo revela-se importante, na medida em que servira de fator
decisor para apreciar a viabilidade da Administracdo requerer o direito de regresso contra o funcionario
doloso, ou se apenas existira uma responsabilidade exclusiva da Administracdo, dado que a intencéo
de agir ou omitir um facto ilicito e culposo se ficou a dever a uma mera culpa do agente. Por ultimo,
(ifi) quando estejamos perante responsabilidades de teor objetivo?, em que nao existe lugar ao
fundamento subjetivo de imputacdo de culpa, a responsabilidade sera sempre exclusiva da

Administracao.

Se atendermos aos atuais artigos 7.° a 10.°, constatamos que estamos perante uma
responsabilidade por factos ilicitos, de carater subjetivo ou culposo, sendo a sua responsabilizacao

assente nos pressupostos de ilicitude e, principalmente na culpa'**. Nos artigos 7.° e 8.° do

= FONSECA, Isabel Celeste M., DIREITO ADMINISTRATIVO | — Roteiro Teérico-Pratico, NEDip, Braga, 2019, pp. 23 e ss., define as varias acecoes
da nomenclatura Administracdo Publica, que pode ser perspetivada num sentido organico, configurando-se “como o sistema de 6rgaos, servigos e agentes
do Estado, bem como das demais pessoas coletivas publicas, que asseguram em nome da coletividade a satisfacdo regular e continua das necessidades
coletivas de seguranca, cultura e bem-estar”; num sentido material que se resume como sendo o sinénimo de “atividade administrativa e funcéo
administrativa”; e num sentido formal que se traduz num “poder administrativo através de atos (atos administrativos e regulamentos) dotados de valor
formal e de uma forca juridica especial que se carateriza pela sua autoridade”.

= \eja-se a titulo de exemplo, a responsabilidade por funcionamento anormal do servico, a responsabilidade pelo risco e a responsabilidade por ato licito.

w De acordo com FONSECA, Isabel Celeste M., DIREITO ADMINISTRATIVO Il — Roteiro Teérico-Pratico, NEDip, Braga, 2019, p. 186, como
exclusdes de ilicitude, “apontam-se o cumprimento de deveres, o estado de necessidade, o consentimento do lesado e a legitima defesa”.

1w FONSECA, Isabel Celeste M., DIREITO ADMINISTRATIVO Il — Roteiro Teérico-Pratico, NEDip, Braga, 2019, p. 185.

s Cfr. “1. O Estado e as demais pessoas coletivas de direito publico s@o exclusivamente responsaveis pelos danos que resultem de acdes ou omissdes
ilicitas, cometidas com culpa leve, pelos titulares dos seus érgaos, funcionarios ou agentes, no exercicio da funcdo administrativa e por causa desse
exercicio. 2. E concedida indemnizacdo as pessoas lesadas por violacdo de norma ocorrida no ambito de procedimento de formacao dos contratos
referidos no artigo 100.° do Cddigo de Processo nos Tribunais Administrativos, de acordo com os requisitos da responsabilidade civil extracontratual
definidos pelo direito comunitario. 3. O Estado e as demais pessoas coletivas de direito publico sdo ainda responsaveis quando os danos nao tenham
resultado do comportamento concreto de um titular de érgao, funcionario ou agente determinado, ou nao seja possivel provar a autoria pessoal da acéo ou
omissdo, mas devam ser atribuidos a um funcionamento anormal do servico. 4. Existe funcionamento anormal do servico quando, atendendo as
circunstancias e a padrées médios de resultado, fosse razoavelmente exigivel ao servico uma atuagao suscetivel de evitar os danos produzidos”.

s Cfr. “1. Os titulares de 6rgéos, funcionarios e agentes séo responsaveis pelos danos que resultem de acdes ou omissdes ilicitas, por eles cometidas com
dolo ou com diligéncia e zelo manifestamente inferiores aqueles a que se encontravam obrigados em razao do cargo. 2. O Estado e as demais pessoas
coletivas de direito publico sdo responsaveis de forma solidaria com os respetivos titulares de érgaos, funcionarios e agentes, se as acdes ou omissdes
referidas no numero anterior tiverem sido cometidas por estes no exercicio das suas funcdes e por causa desse exercicio. 3. Sempre que satisfacam
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RRCEE ha uma transposicao, com contornos bastante distintos, dos teores empregues nos anteriores
artigo 2.°% e artigo 3.°¢¢ do Decreto-lei n.° 48051, que delimitavam “em certos casos uma
responsabilidade exclusiva do servidor (quando este tivesse excedido os limites das suas funcdes) e
restringia 0 ambito da responsabilidade solidaria da Administracdo aos casos de actuacdo dolosa”'®,
manifestando assim a exclusdo de uma possivel responsabilidade exclusiva dos titulares de 6rgaos,
funcionarios e agentes, aquando do excesso dos limites das suas funcdes, fazendo agora funcionar
duas situacdes quando se trate da atuacdo dos funcionarios: se houve atuacdo dolosa, ha lugar a
responsabilidade solidaria da pessoa coletiva com aquele que atuou ou omitiu, contudo funcionara
sempre o direito ao regresso; quando houve atuacao com mera culpa, a responsabilidade imputa-se, a

titulo de exclusividade, no dominio daquela pessoa coletiva.

O artigo 9.° do RRCEE emprega a nocdo de ilicitude no regime da responsabilidade civil
extracontratual do Estado e demais entidades publicas, e discrimina uma nocao distinta daquela que
constava do entdo artigo 6.°, que determinava a consideracao de ilicitos como sendo os atos juridicos
gue violassem as normas legais e regulamentares ou 0s principios gerais aplicaveis e os atos materiais
que infringissem estas normas e principios ou ainda as regras de ordem técnica e de prudéncia

comum que devessem ser tidas em consideracao.

Ora, a nova disposicao, no seu n.° 1, refere-se a ilicitude como as acdes ou omissdes dos titulares de
orgdos, funcionarios e agentes que violem disposicdes ou principios constitucionais, legais ou
regulamentares ou infrinjam regras de ordem técnica ou deveres objetivos de cuidado e de que resulte
a ofensa de direitos ou interesses legalmente protegidos. Conforme nos refere CADILHA, o sentido
assumido por esta nova disposicdo embarca trés novas concecoes: desde logo (i) a introducao de que
a ilicitude tanto afeta acbes como omissdes, ou seja, que o direito a indemnizacao deve abarcar tanto

os comportamentos positivos como negativos dos lesantes; (ii) faz uma ampliacdo do que deve estar

qualquer indemnizacdo nos termos do numero anterior, o Estado e as demais pessoas coletivas de direito publico gozam de direito de regresso contra os
titulares de orgéos, funcionarios ou agentes responsaveis, competindo aos titulares de poderes de direcao, de superviséo, de superintendéncia ou de tutela
adotar as providéncias necessarias a efetivacdo daquele direito, sem prejuizo do eventual procedimento disciplinar. 4. Sempre que, nos termos do n.° 2 do
artigo 10.°, o Estado ou uma pessoa coletiva de direito publico seja condenado em responsabilidade civil fundada no comportamento ilicito adotado por
um titular de 6rgéo, funcionario ou agente, sem que tenha sido apurado o grau de culpa do titular de 6rgéo, funcionario ou agente envolvido, a respetiva
acao judicial prossegue nos proprios autos, entre a pessoa coletiva de direito publico e o titular de 6rgdo, funcionario ou agente, para apuramento do grau
de culpa deste e, em funcéo disso, do eventual exercicio do direito de regresso por parte daquela”.

w Cfr. “1. O Estado e demais pessoas coletivas publicas respondem civilmente perante terceiros pelas ofensas dos direitos destes ou das disposicdes
legais destinadas a proteger os seus interesses, resultantes de atos ilicitos culposamente praticados pelos respetivos 6rgéos ou agentes administrativos no
exercicio das suas funcdes e por causa desse exercicio. 2. Quando satisfizerem qualquer indemnizacdo nos termos do numero anterior, o Estado e demais
pessoas coletivas publicas gozam do direito de regresso contra os titulares do érgdo ou os agentes culpados, se estes houverem procedido com diligéncia
e zelo manifestamente inferiores aqueles a que se achavam obrigados em razao do cargo”.

s Cfr. “1. Os titulares do 6rgéo e os agentes administrativos do Estado e demais pessoas coletivas publicas respondem civilmente perante terceiros pela
pratica de atos ilicitos que ofendam os direitos destes ou as disposicdes legais destinadas a proteger os seus interesses, se tiverem excedido os limites das
suas fungdes ou se, no desempenho destas e por sua causa, tiverem procedido dolosamente. 2. Em caso de procedimento doloso, a pessoa coletiva é
sempre solidariamente responsavel com os titulares do 6rgéo ou os agentes”.

= CADILHA, Carlos Alberto Fernandes, REGIME..., p. 136.

 CADILHA, Carlos Alberto Fernandes, REGIME..., pp. 147 e ss.
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subjacente ao conceito de ilicitude, na medida em que outrora se referia a um mero “comportamento
objectivamente antijuridico”!, passando a referirr-se a violacdo de disposicdes ou principios
constitucionais, legais ou regulamentares e a violacao de regras de ordem técnica ou deveres objetivos
de cuidado; (iii) na sequéncia do que deve ser interpretado por ilicitude, o artigo 9.°, n.° 2 faz mencao
a ofensa de direitos ou interesses legalmente protegidos quando resultem do funcionamento anormal
do servigo™2, segundo o disposto no n.° 3 do artigo 7.°, ha uma clara demonstracao de que se pretende
equalizar a interpretacao que é feita quando, para o reconhecimento de um ilicito, esteja em causa
uma violacao por parte de um funcionario, seja ela imputavel a um individuo em concreto, ou por sua
vez, nao seja passivel de individualizar quem cometeu o ato ou a omissao ilicita, e portanto se tenha de
considerar como lesante o servico (como um todo), e assim imputar-se a ilicitude ao funcionamento

anormal do servico™.

Face a relevancia do disposto no artigo 10.° do RRCEE iremos ocupar-nos dele numa analise mais
pormenorizada, contudo, podemos desde ja adiantar que o mesmo impende sobre um dos
pressupostos do preenchimento do regime da responsabilidade civil extracontratual por factos ilicitos,
nomeadamente sobre o elemento da culpa, que, ao contrario do que se assistia na vigéncia do
Decreto-Lei n.° 48051, ndo remete analogicamente fout court para a aplicacao do regime civilista da
culpa, contido no entdo artigo 487.°, mas por sua vez, expde a consideracao da relevancia da culpa

para a aplicacado do atual regime de responsabilidade subjetivo.

Por sua vez, e contrariamente ao que vinha a ser conduzido nos anteriores artigos pelo dominio da
responsabilidade subjetiva, o artigo 11.° pressupde a responsabilidade civil de carater objetivo, que
comporta certos fenémenos, tais como o facto de poder “ser reduzida ou excluida se houver culpa do
lesado ou de um terceiro”#, e pelo facto de que esta responsabilidade “ndo pode ser imputada aos
titulares de drgdos ou agentes de pessoas coletivas publicas, mas apenas as proprias pessoas coletivas

publicas’ s, consagrando-se assim uma responsabilidade meramente exclusiva da Administracao.

" Jdem, p. 148.

2 Cff, artigo 7.°, n.° 3 do RRCEE.

= GOMES, Carla Amado, NOTA BREVE SOBRE A TENDENCIA DE OBJECTIVIZACAO DA RESPONSABILIDADE CIVIL EXTRACONTRATUAL
DAS ENTIDADES PUBLICAS NO REGIME APROVADO PELA LEI 67/2007, DE 31 DE DEZEMBRO, CJP, CIDP, Lisboa, 2013, p. 10, entende a
figura da culpa do servico, contida no artigo 7.°, n.° 3 como uma “responsabilidade por «culpa anénima», ou subjetiva-objectivada”, em que ¢é “impossivel
de atribuir a um sujeito concreto”.

7 FONSECA, Isabel Celeste M., DIREITO ADMINISTRATIVO Il — Roteiro Teérico-Pratico, NEDip, Braga, 2019, p. 189.

s [bidem.
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No que concerne aos requisitos inerentes a verificacdo da responsabilidade pelo risco, estes dizem
respeito a existéncia de um facto, a verificacdo de um dano, e a interligacdo (nexo de causalidade)

entre aquele facto e o dano sofrido.

7. Atual responsabilidade extracontratual estadual pela violacdo do direito da Uniao
Europeia

O sistema de construcéo do direito proveniente da Unido Europeia assenta no principado de que os
Estados-Membros estdo munidos de uma voz prépria, face a sua autonomia e reconhecimento de
diversidade perante as entidades constitutivas da UE, e perante esse prisma nao é passivel de se
reconhecer uma norma comunitaria harmonizadora de uma responsabilidade extracontratual de

violacao do direito comunitario pelos Estados-Membros.

Em matéria desta tipologia de responsabilidade deve-se atender ao estipulado nao pelos Tratados!”,
mas sim pelas decisbes jurisprudenciais que convocaram a emergéncia deste novo principio da
responsabilidade de um Estado-membro pelos danos causados aos particulares por violagdes do direito

da Uniao Europeia nos anos 90.

Ocorréncia congénere a imputacdo da acdo de responsabilidade extracontratual prevista no artigo
340.° do TFUE, nomeadamente aos danos provocados pela instituicdes e agentes da Unido Europeia, é
qguando nos encontramos perante uma responsabilidade dos Estados-Membros pela violacao do direito
da Unido. Por analogia ao que ficou estipulado no aresto Brasserie du pécheur e Factortames, “o
direito comunitario reconhece um direito a reparacdo desde que se encontrem satisfeitas trés
condicdes, ou seja, que a regra de direito violada tenha por objecto conferir direitos aos particulares,
que a violacdo seja suficientemente caracterizada e, por ultimo, que exista um nexo de causalidade

directo entre a violacdo da obrigacdo que incumbe ao Estado e o prejuizo sofrido pelas pessoas

lesadas” .

Portanto, os trés essenciais requisitos de cariz cumulativo apresentam-se com a existéncia de uma
(i) a disposicdo proveniente da UE com o proposito de reconhecer determinados direitos aos

particulares; (ii) essa violacdo ter carater suficientemente caraterizado, o que indica a priori a violagao

1 Neste sentido FONSECA, Isabel Celeste M., DIREITO ADMINISTRATIVO Il..., p. 189, o facto deve ser “resultante de uma atividade, de uma coisa ou
do funcionamento de um servico administrativo especialmente perigoso, sendo que essa especial perigosidade deve ser aferida casuisticamente, tendo em
conta tanto as circunstancias em que se produziu o facto como o funcionamento em concreto dos préprios servicos ou da atividade”.

v Dos Tratados provenientes da Unido Europeia que se encontram atualmente em vigor temos o Tratado da Unido Europeia; o Tratado sobre o
Funcionamento da Unido Europeia, e por ultimo o Tratado que institui a Comunidade Europeia da Energia Atomica.

s Acorddo do Tribunal de 5 de marco de 1996, Processos apensos C-46/93 e C-48/93.

v Cfr. ponto 51 do referido Acérdao.
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de forma consideravel dos limites que constroem a baliza da sua atuacdo/omissao®; e (iii) o elemento

figurativo da interdependéncia entre a violacdo cometida e as lesdes sofridas pelos lesados.

Importa salientar que a Unido Europeia fornece uma margem de apreciacao para 0s 06rgaos
jurisdicionais nacionais, na medida em que permite que estes, perante o que lhes convier em termos
de determinacao de graus de responsabilidade do Estado (devidamente definidos pelo Estado-membro
em causa), estipularem as condi¢cdes mais ou menos restritivas deste. Essa razao deve-se ao facto de
que o direito de indemnizacao reconhecido aos lesados pela violacao ficara a cargo dos principios
norteadores do direito nacional daquele Estado-membro que incorre na violacao do direito europeu. No
entanto, esse direito a reparacdo, deve ser considerado de acordo com a conjuntura de que “as
condicoes matérias e formais fixadas pelas diversas legislacdes nacionais em matéria de reparacao dos
danos nao podem ser menos favoraveis do que as que dizem respeito a reclamacdes semelhantes de
natureza interna e nao podem ser organizadas de forma a tornar praticamente impossivel ou

excessivamente dificil a obtencao da reparacao” .

7.1. A europeizacao dos regimes da responsabilidade extracontratual do estado e
demais entidades publicas no contexto do direito da UE

Nao foi por auséncia de esforco que se tentou implementar ao longo do tempo uma disposi¢céo nos
Tratados da Unido Europeia que discriminasse com precisao o dever de os Estados-Membros
indemnizarem os particulares afetados pelo surgimento dos danos causados por aqueles. A postura
dos Estados-Membros foi sempre a de negar essa tentativa de personificacdo de uma matéria em
responsabilidade, contudo, foi impossivel de se evitar “a construcao jurisprudencial, numa
manifestacao tipica de activismo que busca a respectiva legitimacdo na auséncia de resposta por parte

do decisor normativo, neste caso os Estados-membros na qualidade de autores dos Tratados”z.

Nao obstante, e dado que a estipulacao dos principios gerais do direito da Unido Europeia séo
incrementados pela voz da jurisprudéncia do préprio Tribunal de Justica da Unido Europeia, o processo

Francovich' aclamou, pela primeira vez, o principio da imputacao de responsabilidade de um Estado-

= Quanto a definicdo de violagdo suficientemente caraterizada para efeitos de afericdo de responsabilidade, veja-se o n.° 4 do acérddo Brasserie,
designadamente “o critério decisivo para considerar que ela se verificou é o da violacdo manifesta e grave, por um Estado-membro, dos limites que se
impdem ao seu poder de apreciacdo”.

= A este respeito ver o Acordao Francovich, cit. supra, n.° 43.

= DUARTE, Maria Luisa, 0 REGIME DA RESPONSABILIDADE CIVIL EXTRACONTRATUAL DO ESTADO E O DIREITO DA UNIAO EUROPEIA —
BREVE RELATO DE UM (DES)ENCONTRO ANUNCIADO COM A JURISPRUDENCIA DO TRIBUNAL DE JUTICA /7 O regime de responsabilidade
do Estado e demais entidades publicas: comentarios a luz da jurisprudéncia, 2.? Ed., AAFDL, Lisboa, 2018, p. 78.

= Cfr. Acdrddo do Tribunal de Justica das Comunidades Europeias de 19 de novembro de 1991, da qual constavam como requerentes Andrea Francovich
e Danila Bonifaci e outros contra Republica Italian, processos apensos C-6/90 e C-9/90.
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membro por danos causados aos particulares por violacdes do direito europeu, mais concretamente
pela ndo transposicao da Diretiva 80/987/CEE do Conselho, de 20 de outubro de 1980 para a

ordem nacional no prazo concedido para o devido efeito.

O referido aresto veio ainda aclamar o que se veio a definir por “principios da equivaléncia da
proteccao jurisdicional e da efectividade minima”:#, que se traduzem na senda de que “nédo havendo
regulamentacao comunitaria na matéria, as vias processuais destinadas a salvaguardar os direitos que
para os particulares decorrem do direito comunitario dependem da ordem juridica interna de cada
Estado-membro, por forca do principio da autonomia processual dos Estados-membros, na condicao,
porém, de ndo serem menos favoraveis do que as que regulam situacdes analogas de natureza interna
(principio da equivaléncia) e de nao tornarem impossivel, na pratica, ou excessivamente dificil o

exercicio dos direitos conferidos pela ordem juridica [da Uniao] (principio da efetividade)” .

Nesta senda, “entendeu o TJUE que a responsabilizacdo dos Estados-membros pelos danos infligidos
a particulares pela violacdo de direito comunitario € um corolario da plena execucao e eficacia das

normas comunitarias’ .

0 acdrddo Francovich sem duvida constitui a pedra angular de base ao principio que viria a nascer
da formulacao jurisprudencial: o da responsabilizacdo de um Estado-membro por danos causados aos
particulares por violacdes a luz do direito europeu. Ficou delimitado que, haveria lugar a essa
responsabilidade, desde que (i) a norma comunitaria consagrasse direitos a favor dos particulares; (ii)
desses direitos resultasse uma definicdo vinculada para o legislador nacional; (iii) e que, da omissao
do Estado-membro e a lesédo ocorrida na esfera do particular a que a norma afetasse, decorresse uma

ligacao intrinseca.

Da decisdo manifestou-se um principio geral erradicado no direito da Unido Europeia, mais
concretamente o direito de um particular demandar o Estado-membro pela reparacdo de uma lesao
sofrida pelo facto de este nao respeitar o direito proveniente da Unido Europeia. Contudo este principio
norteador fomentou-se apenas como indicador de um longo caminho jurisprudencial que coube a

Unido Europeia percorrer, dado que o principio da responsabilidade civil extracontratual dos Estados-

= Que continha a aproximacao das legislacdes dos Estados-Membros respeitantes a protecéo dos trabalhadores assalariados em caso de insolvéncia do
empregador.

= OLIVEIRA, Heloisa, JURISPRUDENCIA COMUNITARIA E REGIME JURIDICO DA RESPONSABILIDADE EXTRACONTRATUAL DO ESTADO E
DEMAIS ENTIDADES PUBLICAS: INFLUENCIA, OMISSAO E DESCONFORMIDADE, Trabalho oferecido aos Estudos em Homenagem ao Senhor
Professor Doutor Sérvulo Correia, publicado no Centro de Investigacdo de Direito Publico, consultado através do endereco:
https://www.icip.pt/sites/default/files/media/645-963.pdf

= Paragrafo 57 do Acordao do Tribunal de Justica (Grande Secgao) de 19.09.2006 (I-21 Germany e Arcor) — Processos Apensos C-392/04 e C-422/04.

w OLIVEIRA, Heloisa, JURISPRUDENCIA COMUNITARIA E REGIME JURIDICO DA RESPONSABILIDADE EXTRACONTRATUAL DO ESTADO E
DEMAIS ENTIDADES PUBLICAS: INFLUENCIA, OMISSAO E DESCONFORMIDADE, Trabalho oferecido aos Estudos em Homenagem ao Senhor
Professor Doutor Sérvulo Correia, publicado no Centro de Investigacdo de Direito Publico, consultado através do endereco:
https://www.icip.pt/sites/default/files/media/645-963.pdf
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membros pela violacao do Direito da Unido Europeia assente em ditames tais como o conhecemos, s
foi possivel com a consolidacao de arestos tais como o acérdao Brasserie du Pécheur/Factortame, de

5 de marco de 1996 e 0 acordao Hedley Lomast.

Até meados de 2000, a jurisprudéncia proveniente do entdo TJCE, consagrou niveis de ilegalidade
simples e ilegalidade agravada, contudo eis que surge o acordao Brasserie du Pécheur/Factortame,
que apresentou uma reformulacdo ao conceito de ilegalidade, passando a definir-se a “férmula
«violacao suficientemente caracterizada»'* ou «violacdo manifesta e grave» dos limites do poder de
livre conformacdo do Estado”. Assim, os trés elementos que deveriam estar preenchidos para se
poder estar perante uma responsabilidade extracontratual da Unido Europeia, passaram a definir-se
como sendo: (i) “Que a regra de direito violada tenha por objeto conferir direitos aos particulares; (ii)
Que a violacao seja suficientemente caraterizada; (iii) Que exista um nexo de causalidade direto entre

a violacéo da obrigacdo que incumbe ao Estado e o prejuizo sofrido pelas pessoas lesadas”.

Ao passo que este aresto dizia respeito a responsabilidade extracontratual pelo exercicio da funcdo
legislativa, tendo o TJUE decidido “que a possibilidade que os particulares tém de invocar normas
directamente aplicaveis, perante os 6rgaos jurisdicionais nacionais, so constitui uma garantia minima e
nao chega para assegurar por si sO a aplicacao plena e completa do direito comunitario, ao abrigo do
principio da eficacia plena das normas comunitarias. Ou seja, a possibilidade de invocar o efeito directo
de determinadas normas nem sempre sera suficiente para proteger os direitos atribuidos pelo direito
comunitario aos particulares”; ja no aresto de Hedley Lomas, houve a certeza de que a apreciacao
composta para a ratio decidendi dos arestos Francovich e Brasserie du Pécheur/Factortame devia ser
igualmente transposta para a apreciacao de uma responsabilidade extracontratual de um Estado-
membro quando estivessem em causa violacoes de direito da Unido na sua jurisdicao nacional no

ambito da funcao administrativaz,

= Acordao do TJUE, Processos Apensos n.°s C- 46/93 e C- 48/93, mediante o qual se consagrou o principio da responsabilidade de um Estado-membro
pelos danos causados aos particulares em virtude de violagdes imputaveis ao poder legislativo de direito comunitario.

= Acorddo do TJUE, Processo C-5/94, de 23 de maio de 1996.

= Tal como nos refere GOMES, Carla Amado, O LIVRO DAS ILUSOES - A RESPONSABILIDADE DO ESTADO POR VIOLA(;ﬁO DO DIREITO
COMUNITI'\RIO, APESAR DA LEI 67/2007, DE 31 DE DEZEMBRO, 2009, Lisboa, “a nocdo de «violagao caracterizada» ja vinha de longe”, desde o
“Acordao Loheac, de 31 de Marco de 1977, casos 54 a 60-76": “«a este respeito, entre os elementos que o drgao jurisdicional competente pode ser
levado a considerar, importa sublinhar o grau de clareza e de precisdo da regra violada, o ambito da margem de apreciacdo que a regra violada deixa as
autoridades nacionais ou comunitérias, a caracter intencional ou involuntario do incumprimento verificado ou do prejuizo causado, o caracter desculpavel
ou nao de um eventual erro de direito, o facto de as atitudes adoptadas por uma instituicdo comunitaria terem podido contribuir para a omissao, a
adopcao ou a manutencao de medidas ou praticas nacionais contrarias ao direito comunitario. De qualquer modo, encontramo-nos perante uma violacdo
do direito comunitario suficientemente caracterizada quando esta perdurou, apesar de ter sido proferido um acérddo em que se reconhecia o
incumprimento imputado ou um acérddo num reenvio prejudicial, ou apesar de existir uma jurisprudéncia bem assente do Tribunal de Justica na matéria,
dos quais resulte o caracter ilicito do incumprimento em causa»

= GOMES, Carla Amado, O LIVRO DAS ILUSOES - A RESPONSABILIDADE DO ESTADO POR VIOLACAO DO DIREITO COMUNITARIO, APESAR
DA LEI 67/2007, DE 31 DE DEZEMBRO, 2009, Lisboa.

= Da decisao ficou determinado que “um Estado-membro tem a obrigacdo de reparar os danos causados a um individuo pela recusa de emisséo de uma
licenca de exportacdo em violagdo do artigo 34.° do Tratado, quando a norma de direito comunitario infringida se destina a conferir direitos aos
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O acérdao Brasserie du Pécheur concedeu a faculdade dos particulares demandarem a
responsabilidade extracontratual dos Estados-Membros (entenda-se aqui, todos os 6rgados e pessoas
coletivas de carater publico) quando estejam em causa violacdes de direito provenientes do direito
europeu. Todavia, e dado que ndo existe enquadramento legal, cumpre determinar como seria feita a
analogia desta tipologia de responsabilidade. Ora, ficou estipulado que deveria ser feita ao abrigo de
uma analogia aos pressupostos inerentes a responsabilidade extracontratual ou aquiliana da Uniao

Europeia, tal como vem consagrado no disposto do artigo 340.°, paragrafo 2 do TFUE.

Em suma, o aresto Francovich®: veio determinar uma responsabilidade estadual quando em causa
se reconhecesse o direito aos particulares de usufruirem de direitos indiretos, ou seja, pela nao
transposicao da Diretiva comunitaria para a ordem juridica nacional no prazo devidamente estabelecido
para o efeito, os particulares gozavam do direito reconhecido na Diretiva, ainda que ndo fossem os
diretos destinatarios. Ao contrario do aresto Brasserie du Pécheur, que cumprindo o que vinha a ser
delineado em matéria jurisprudencial, introduziu uma nova nocdo, ao prever que o principado da
responsabilidade extracontratual do Estado pela violacdo do direito comunitario é extensivel a toda a
tipologia de funcdes que abarcam o Estados, dado que o direito reconhecido aos particulares pelo
incumprimento do direito da Unido Europeia «constitui o corolario necessario do efeito direto das

disposicdes comunitarias, cuja violacao esta na origem do prejuizo causado»s,

particulares (...). O Estado deve reparar as consequéncias da perda ou dano causado por uma violacao do direito comunitario que lhe seja imputavel, em
conformidade com o seu direito interno em matéria de responsabilidade. No entanto, as condicdes estabelecidas pela legislacdo interna aplicavel néo
devem ser menos favordveis do que as relativas a reivindicagdes internas semelhantes ou formuladas de maneira que na pratica torne impossivel ou
excessivamente dificil a obtencao de reparagao”.

= Acorddo do Tribunal de 19 de novembro de 1991, Processos apensos C-6/90 e C-9/90.

= Acorddo do Tribunal de 5 de marco de 1996, Processos apensos C-46/93 e C-48/93.

= Definiu assim no n.° 42 que “a protec¢ao dos direitos que os particulares retiram do direito comunitario ndo pode variar em funcao da natureza nacional
ou comunitaria da autoridade que esta na origem do prejuizo”.

= Cfr. ponto 22 do respetivo Acérdao.
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CAPITULO II - AUTARQUIAS LOCAIS

1. Nota introdutoéria

A classificacdo hodierna de autarquias locais portuguesa é distinta da concecdo original italiana
denominada por “autarquia”, pois tal como nos refere MARCELLO CAETANO, no periodo afeto ao
século XX, esta “consistiria numa simples capacidade de exercer atividade administrativa, para fins de

interesse publico, com o0 mesmo carater da administracao do Estado”,

Hoje essa mesma definicdo nao se confunde com a de autarquia local portuguesa, pelo facto de lhe
ter sido fornecido o carater primordial da autonomia. Se atendermos a razao de ser da existéncia das
autarquias locais, esta habita na organizacdo democratica do Estado, tal como dispde o artigo 235.°,
n.° 1 da CRP, que assenta no “principio do Estado de direito democratico {...) integrador de um amplo
conjunto de regras e principios (...) que densificam a ideia de sujeicdo do poder a principios e regras
Juridicas, garantindo aos cidadaos liberdade, igualdade e seguranca”». O conceito constitucional afeto
a definicdo de autarquias locais, desde logo o encontramos no artigo 235.°, n.° 2 da CRP, mas
segundo este artigo, as autarquias locais sdo pessoas coletivas territoriais dotadas de orgaos

representativos, que visam a prossecucao de interesses proprios das populacdes respetivas.

Como explica ISABEL CELESTE M. FONSECA, a emergéncia “das autarquias locais decorre hoje do
principio da descentralizacao, do principio da organizacdo democratica do Estado e do principio da

autonomia local, consagrados no artigo 6.°, n.° 1, da CRP e na Carta Europeia de Autonomia Local"z°.

Podemos organizar o escopo das autarquias locais dizendo que as mesmas se encontram dotadas
de cinco principais elementos norteadores, nomeadamente a personalidade juridica que lhes é afeta,
por serem pessoas coletivas publicas, serem possuidoras de um territdrio que ira definir o seu
elemento de interacao, serem compostas por um determinado agregado populacional, englobarem um
vasto conteudo de interesses que sao proprios dos objetivos a prosseguir, e por ultimo, a existéncia e

elegibilidade de o6rgaos representativos daquela comunidade que dara prossecucao aos seus intentos

= Tal como refere MONIZ, Ana Raquel Gongalves, AS AUTARQUIAS LOCAIS /n ORGANIZACAO ADMINISTRATIVA: NOVOS ACTORES, NOVOS MODELOS,
Coord. GOMES, Carla Amado, NEVES, Ana Fernanda e SERRAO, Tiago, Vol. I, AAFDL Editora, 2018, p. 566, os tracos etimoldgicos desta figura remontam
a terminologia de “autocomando” (do grego autarchia), que nao deve ser confundida com a ideia de autarcia, que deriva da tradugéo da palavra de origem
grega autarkeia.

= CAETANO, Marcello, MANUAL DE DIREITO ADMINISTRATIVO, Tomo |, 10.* Ed., Coimbra, Livraria Almedina, 1980, p.191.

= GOMES CANOTILHO, J.J. e MOREIRA, Vital, CONSTITUICAO DA REPUBLICA PORTUGUESA, ANOTADA — ARTIGOS 1.2 A 107.2, Volume |, 4.2
Ed. Revista, Coimbra Editora, Coimbra, 2007, p. 205. E a respeito deste garante do Estado de direito democratico que, nos multiplos principios
norteadores que constam do texto constitucional, encontramos a tutela da responsabilidade do Estado pelos danos causados a cidadéos, tal como vem
consagrada no disposto do artigo 22.°.

= FONSECA, Isabel Celeste M., DIREITO ADMINISTRATIVO I — Roteiro Teérico-Pratico, NEDip, Braga, 2019, p. 117.

43



proprios e autonomos, que encontram o seu escopo normativo e constitucional no disposto dos artigos

113.°,n.°1,235.°, n.° 2e 239.°, n.° 1 e 2 da CRP.

Tendo presente estas consideracdes alusivas a percecao do designio da figura das autarquias locais,
importa agora recorrer a uma explanacao dogmatica para compreender a natureza complexa da
ordenacdo deste fenomeno edificado sob a égide de trés primordiais principios, o da descentralizacéo

administrativa®!, o da subsidiariedade e o da autonomia local

Quando nos referimos a descentralizacdo num contexto de autarquias locais®z, referimo-nos
essencialmente a uma descentralizacdo “de populacao e territdrio”s, pois na génese da evolucao para
uma descentralizacao encontram-se motivos de indole politica e econdmica, pois 0 objetivo passa por
ceder a gestdo, meios, recursos humanos e financeiros as autarquias locais, através do elenco de
atribuicdes e competéncias das quais as mesmas estdo dotadas. Mas como bem refere ISABEL
CELESTE M. FONSECA, o cerne da filosofia tendente a descentralizacdo administrativa “mais do que
ser tratado no quadro da redefinicdo dos interesses publicos nacionais versus interesses publicos
locais, deve ser compreendido no contexto do emagrecimento e reestruturacao de todo o aparelho

administrativo”z,

Enquanto que, no direito alemao tem como homologo o termo “selbstverwaltung’, que basicamente
define um principio do autogoverno e autoadministracdo, traduzido numa gestao prépria de tematicas,
através da acao de orgaos independentes da autoridade estadual que atuam na medida de certos
interesses locais, mas sempre sob a alcada e a tutela legal desta; no direito portugués existe uma
mingua explanacdo do conceito, pois “descentralizacdo” apenas pressupde dois rudimentos: que é

oposto de uma centralizacéo; e que esta latente uma fuga do nucleo central.

=1 Ndo merecendo confusdo com as descentralizagdes de tipo politica e legislativa, a descentralizacdo administrativa ocupa um lugar de destaque na
Constituicao, muito por forca dos artigos 2.° e 267.°, que lhe garantiu uma notoriedade no disposto do artigo 237.°, mas para dissecarmos o que
efetivamente pretende garantir este preceito, devemos vislumbrar o que tem sido defendido pela doutrina. Veja-se o conceito empregue por CAETANO,
Marcello, MANUAL DE DIREITO ADMINISTRATIVO, Tomo |, 10.* Ed., Livraria Almedina, Coimbra, 1980, p.193, “a autarquia local pode definir-se
como a pessoa coletiva de direito publico correspondente ao agregado formado pelos residentes em certa circunscricdo do territorio nacional para que 0s
Interesses comuns resultantes da vizinhanca sejam prosseguidos por 0rgaos proprios dotados de autonomia dentro dos limites da lel’. Tendo por base
esta concecdo, Marcello Caetano delimita cinco elementos essenciais: (i) agregado populacional de individuos; (ii) a residéncia deve estar agrupada numa
determinada area do territério nacional; (iii) existéncia de um conjunto de interesses comuns por esse agregado; (iv) a prossecucdo dos interesses fica a
cargo dos 6rgaos dotados de autonomia; (v) a prossecucédo deve ser sempre dentro do limite legal.

22 No preambulo do diploma revogado pelo artigo 40.° do/a Lei n.° 50/2018 - Diario da Republica n.® 157/2018, Série | de 2018-08-16, em vigor a partir
de 2018-08-17, que veio estabelecer a Lei-quadro da transferéncia de competéncias para as autarquias locais e para as entidades intermunicipais,
designadamente o Decreto-Lei n.° 30/2015, de 12 de fevereiro - Didrio da Republica n.° 30/2015, Série | de 2015-02-12, principiava que a nomenclatura
“da descentralizacdo foi reforcado, com a revisdo constitucional de 1997, pela introducdo do principio da subsidiariedade, na sua dimens&o interna,
enquanto principio constitucional orientador do estatuto organizativo e funcional do Estado Portugués. A descentralizacdo representa um processo evolutivo
da organizacao do Estado, visando o aumento da eficiéncia e eficacia da gestdo dos recursos e prestacdo de servicos publicos pelas entidades locais,
mediante a proximidade na avaliacdo e na deciséo atendendo as especificidades locais”.

= A expressao é de GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, CONSTITUICAO DA REPUBLICA PORTUGUESA, ANOTADA — ARTIGOS 1.2 A 107.°,
Volume |, 4.* Ed. Revista, Coimbra, Coimbra Editora, 2007, p. 235, quando contrapde a descentralizacdo tipica das autarquias locais e das regides
auténomas a “descentralizacao institucional ou funcional da administracdo publica, isto &, sobretudo, a administracdo do Estado”.

= FONSECA, Isabel Celeste M., A DESCENTRALIZACAO ADMINISTRATIVA NOS DOMINIOS DAS VIAS DE COMUNICAGAO E
ESTACIONAMENTO PUBLICO: LESS IS MORE in Questodes Atuais de Direito Local, n.° 25, AEDREL, Janeiro/Marco 2020, p. 7.
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Ja o principio da subsidiariedade foi acolhido na CRP, mas apenas na 4.% Revisao Constitucional
(1997), a qual GOMES CANOTILHO apelida de “renascer da questdo constitucional”s, porque de facto
subjacente a este revisdo esteve a implementacao de normas constitucionais alusivas a organizacao do
poder politico, dentro das quais a introducéo deste principio no disposto do artigo 6.°, n.° 1. O referido
preceito até a vigéncia da revisdo constitucional de 1992 “estabelecia o respeito na organizacdo do
Estado dos principios da autonomia das autarquias locais e da descentralizacdo democratica da
administracdo publica, foi alterado de modo a incluir também na sua organizacao e funcionamento o

regime autonomo insular e o principio da subsidiariedade”>s.

A subsidiariedade acolhe tracos proprios, dentro do qual se destaca o seu poder de limitacao,
podendo ser descortinado sob a forma de duas vertentes: (i) em /ato sensu, pela qual ha uma
“limitacdo da esfera dos poderes publicos aquilo que nao possa ser adequadamente deixado aos
individuos e a sociedade”; e por sua vez, (ii) a subsidiariedade em stricto sensu cuja “limitacdo da
esfera de competéncia do Estado central aquilo que ndo possa ser adequadamente confiado aos

corpos publicos menores”27,

E relativamente & positivacdo da autonomia local, que esta se assume como a faculdade de atribuir
as autarquias locais o direito e a capacidade para a regulacao e gestao proprias, sempre num prisma
de responsabilidade e de proveito para as suas populacdes. E sob esta égide que Portugal, estando
vinculado a Carta Europeia de Autonomia Local*, reconhece que a autonomia local existe como forma
de facultar o “direito e a capacidade efetiva de as autarquias locais regulamentarem e gerirem, nos
termos da lei®, sob sua responsabilidade e no interesse das respetivas populacées, uma parte
importante dos assuntos publicos”z°, tal como vem estipulado pelo preceito do artigo 3.° desse

diploma legal.

Papel de destaque sobre a autonomia local tem o instrumento de cooperacao europeia conhecido

por Carta Europeia de Autonomia Local, que tendo sido redigido em Estrasburgo na data de dia 15 de

= A expresséo é de CANOTILHO, J.J. Gomes, DIREITO CONSTITUCIONAL E TEORIA DA CONSTITUIGI'\O, 7.7 Ed., Aimedina, p. 211.

=5 OLIVEIRA, Antonio Candido, DIREITO DAS AUTARQUIAS LOCAIS, 2.% Ed., Coimbra Editora, 2013, p. 76

= ALEXANDRINO, José de Melo, DIREITOS DAS AUTARQUIAS LOCAIS; INTRODUCAO, PRINCIPIOS E REGIME COMUM /» TRATADO DE
DIREITO ADMINISTRATIVO ESPECIAL, Volume IV, Coord. OTERO, Paulo e GONCALVES, Pedro, Aimedina, 2010, p. 102.

= Trata-se de uma convencdo adotada pelo Comité de Ministros do Conselho da Europa na data de 27 de junho de 1985. Tal como refere OLIVEIRA,
Candido, DIREITO DAS AUTARQUIAS LOCAIS, 2.? Ed., Coimbra Editora, 2013, p. 107, “esta convencéo representa o «primeiro instrumento juridico
multilateral que define e que garante os principios da autonomia local», constituindo esta «um dos pilares da democracia que o Conselho da Europa tem
por missao defender e desenvolver»”.

= As normas legais que pautam a conduta das autarquias locais, designadamente ao que diz respeito aos seus meios e fins a atingir, ganham relevo nos
termos dos dispostos dos artigos 237.° (“Descentralizacdo Administrativa”), 238.° (“Patriménio e Financas Locais”, 241.° (“Poder Regulamentar”), 242.°
(“Tutela Administrativa e 254.° (“Participagao nas receitas dos impostos diretos”) da Constituicdo da Republica Portuguesa.

= Este € o conceito empregue pelo disposto no artigo 3.° da Carta Europeia de Autonomia Local (CEAL), aprovada pela Resolucdo da Assembleia da
Republica n.° 28/90, de 23 de outubro, e ratificada pelo Decreto do Presidente da Republica n.° 58/90, de 23 de outubro.
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outubro de 1985, foi aberto para outorga dos Estados membros do Conselho da Europa?:. Conforme
dita o disposto no artigo 3.°, n.° 1 desta Resolucdo da Assembleia da Republica n.° 28/90, de 23 de
outubro, a autonomia local ndo é mais do que “o direito e a capacidade efetiva de as autarquias locais
regulamentarem e gerirem, nos termos da lei, sob sua responsabilidade e no interesse das respetivas
populacdes, uma parte importante dos assuntos publicos”, portanto classifica-se como a atribuicéo de,
por livre iniciativa regulamentarem matérias que sdo da sua propria competéncia, bem como de
gerirem 0s assuntos que caiam no ambito dessas matérias que contendam com os interesses do

agregado populacional.

Significa que podem existir duas dimensdes atribuidas a autonomia local, pois, pode impender sobre
uma autonomia local de cariz economico-financeiro, como sobre uma autonomia local a nivel
organizacional. Alids, PAULO OTERO destaca que, é gracas a autonomia local que as autarquias locais
estao dotadas de natureza autonoma, e que se desdobram em quatro modelos tipicos de autonomia:

politica, normativa, financeira e administrativa (ndo normativa)z.

O entendimento da jurisprudéncia é que “as autarquias locais concorrem, pela propria existéncia,
para a organizacdo democratica do Estado. Justificadas que sdo pelos valores da liberdade e da
participacdo, as autarquias conformam um «ambito de democracia» (Ruiz Miguel), num sistema que
conta precisamente com o principio basico de que toda a pessoa tem direito de participar na adocao
das decisdes coletivas que a afetam”22, pois subjacente a esta ideologia é que o “espaco incomprimivel
da autonomia é (...) o dos assuntos proprios do circulo local, e assuntos préprios do circulo local sdo
apenas aquelas tarefas que tém a sua raiz na comunidade local ou que tém uma relacdo especifica
com a comunidade local e que por esta comunidade podem ser tratados de modo autdonomo e com
responsabilidade prépria (...und von dieser drtlichen Gemeinschaft eigenverantwortlich und selbstindig

bewaltigt werden kénnen)-.

Podemos ainda considerar que este principio da autonomia local representa uma conotacdo tao

marcante e tao solida no nosso ordenamento juridico que, por forca do disposto no artigo 288.°, alinea

a1 O referido diploma encontra-se em vigor em Portugal desde a data de 1 de abril de 1991, sendo aplicavel a todas as autarquias existentes no territério
do pais.

=2 OTERO, Paulo, DIREITO CONSTITUCIONAL PORTUGUES, Volume 11, Coimbra, Almedina, 2010, pp. 619 a 649.

= Cfr. Acérd@o do TC n.° 432/93, de 12 de julho, Processo n.° 420/93. Também o Acordao do TC n.° 949/2015, de 22 de outubro reforca a ideia de que
este principio da autonomia local tenta reclamar para si a “plenitude da sua «autodeterminacéo», a exercer com responsabilidade propria (...) ndo sendo
admissivel que o legislador, na conformacéo das regras respeitantes a legitimidade para a respetiva celebragao, pela parte do empregador publico, aniquile
esse espaco irredutivel da autonomia local”.

2 Sentenca do Tribunal Constitucional alem&o n°® 15, de 30 de julho de 1958, in Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts, 8° volume, pag. 134;
cfr., no mesmo sentido, Parecer n° 3/82 da Comissao Constitucional in Pareceres da Comissao Constitucional, 18° volume, pag. 151.
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n) da CRP, existe uma limitacdo material a revisdo constitucional, que deve sempre respeitar a

autonomia das autarquias locais?=.

2. Competéncias das Autarquias Locais: o caso concreto dos Municipios
Os pilares pelos quais as autarquias locais se sustentam residem nos canones da descentralizacdo
administrativa, da subsidiariedade, da complementaridade, da prossecucédo do interesse publico e da

protecao dos direitos e interesses dos cidadaos e a intangibilidade das atribuicoes do Estadoz.

E é portanto que no vasto leque de competéncias adstritas as autarquias locais*” como, o exercicio
de consulta, de planeamento, de investimento, de gestao, de licenciamento e controlo prévio e de
fiscalizacdo com o intuito de promover a salvaguarda dos interesses proprios das suas populacoes,
importa-nos compreender em pormenor as competéncias que os Municipios assumem e em que

medida podem e devem ser responsaveis pelas acdes e/ou omissdes das suas atuacoes.

No que concerne a distribuicdo das competéncias das autarquias locais, devemos ter em conta a Lei-
quadro da transferéncia de competéncias para as autarquias locais e para as entidades
intermunicipais, concretizada na Lei n.° 50/2018, de 16 de agosto, que assenta nos
supramencionados principios da subsidiariedade, descentralizacdo administrativa e no da autonomia
do poder local. Este diploma veio reforcar os inumeros diplomas que consagram as demais
competéncias das autarquias locais e das entidades intermunicipais, tais como a Lei n.® 75/2013, de

12 de setembrozs e a Lei n.° 56/2012, de 8 de novembroz».

A novidade imposta pela Lei n.° 50/2018, de 16 de agosto obrigou a que a transferéncia das novas
competéncias para as autarquias locais e entidades intermunicipais tivesse sido efetuada, de uma

forma gradual® até ao ano de 2019. Assim, e de acordo com o previsto no disposto normativo do

= A propria lei impde este teto material a revisdo constitucional de algumas tematicas, como acontece com a autonomia das autarquias locais, como
forma de preservar os ditames democraticos da Constituicdo. Como nos explica GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, CONSTITUIGAO DA
REPUBLICA PORTUGUESA ANOTADA - Artigos 108.° a 296.°, Volume I, 4.7 Ed., Coimbra, Coimbra Editora, 2010, p. 1018, “impede a diminuicdo da
autonomia local (...) no sentido de transformar aquela em administracdo mediata do Estado”.

= Cfr. artigo 4.° da Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro.

= Elencadas no disposto do artigo 3.°, alineas a) a f) da Lei n.” 75/2013, de 12 de setembro, alterada pela Lei n.° 66/2020, de 4 de novembro, que
estabelece o regime juridico das autarquias locais, aprova o estatuto das entidades intermunicipais, estabelece o regime juridico da transferéncia de
competéncias do Estado para as autarquias locais e para as entidades intermunicipais e aprova o regime juridico do associativismo autarquico.

= Alterada pelas Leis n.° 25/2015, de 30 de margo, 69/2015, de 16 de julho, 7-A/2016, de 30 de marco, e 42/2016, de 28 de dezembro.

22 Também alterada pelas Leis n.° 85/2015, de 7 de agosto, 42/2016, de 28 de dezembro, e 114/2017, de 29 de dezembro.

= De acordo com o artigo 4.°, n.° 2, alineas a) e b) da Lei-quadro da transferéncia de competéncias para as autarquias locais e entidades intermunicipais,
a forma gradual seria feita da seguinte forma: numa primeira fase, até 15 de setembro de 2018, as autarquias locais e entidades intermunicipais que nao
pretendam a transferéncia das competéncias no ano de 2019 comunicam esse facto a Direcdo-Geral das Autarquias Locais, apos prévia deliberacdo dos
seus orgaos deliberativos nesse sentido; numa segunda fase, até 30 de junho de 2019, as autarquias locais e entidades intermunicipais que nao
pretendam a transferéncia das competéncias no ano de 2020 devem observar o procedimento do artigo 4.°, n.° 1, isto é, a transferéncia das novas
competéncias, a identificacdo da respetiva natureza e a forma de afetacao dos respetivos recursos s@o concretizadas através de diplomas legais de ambito
setorial relativos as diversas areas a descentralizar da administracédo direta e indireta do Estado, os quais estabelecem disposi¢des transitorias adequadas
a gestao do procedimento de transferéncia em causa.
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artigo 4.°, n.° 1 do diploma a transferéncia das novas competéncias, a identificacdo da respetiva
natureza e a forma de afetacdo dos respetivos recursos sdo concretizadas através de diplomas legais
de ambito setorial relativos as diversas areas a descentralizar da administracao direta e indireta do
Estado, os quais estabelecem disposicdes transitorias adequadas a gestdo do procedimento de

transferéncia em causa.

Interessar-nos-a para 0 nosso estudo o Decreto-Lei n.° 100/2018, de 28 de novembro que emergiu
da necessidade imposta pela Lei n.° 50/2018 e cujo propésito é a efetiva concretizacdo do quadro de
transferéncia de competéncias para os érgaos municipais no dominio das vias de comunicacdo, cuja
necessidade se justificou pela exposicdo dada no preambulo do respetivo diploma: “os municipios tém
vindo a desempenhar um papel essencial na administracdo das estradas sob sua gestao, face a sua
relacao de proximidade”, o que implica aqui uma correlacao com 0s principios acima elencados que

concretizam o elenco de pressupostos inerentes as autarquias locais.

Desde logo no seu artigo 1.° ha uma previsdo de que competéncias é que passam a ser dos 6rgaos
municipais no que respeita ao dominio das vias de comunicacao, nomeadamente a gestdo dos trocos
de estradas e dos equipamentos e infraestruturas neles integradas, localizados nos perimetros urbanos
e dos trocos de estradas desclassificadas! pelo Plano Rodoviario Nacional2 e os trocos substituidos
por variantes ainda ndo entregues através de mutacdo dominial por acordo entre a Infraestruturas de

Portugal, S. A. e o respetivo municipio.

E preciso atender ao circunstancialismo de que a transferéncia destas novas competéncias acata o
pressuposto da “transferéncia da titularidade dos trocos e dos equipamentos e infraestruturas {...),
sendo certo que sempre que haja uma transferéncia de competéncias de gestdo e ndo seja
acompanhada pela transferéncia da titularidade, aquelas competéncias de gestdo ndo incluem a

manutencao, conservacao e reparacao da zona da estrada”z=.

Assim, com este novo conjunto de transferéncia de competéncias de gestdo das vias de
comunicacao, advém por arrasto uma panoplia de deveres de manutencdo, conservacao e

especialmente deveres de vigilancia ou cuidado para os 278 Municipios existentes, nao fosse a entrega

= Estas sdo compostas por todas aquelas que passaram do dominio da Rede Rodovidria Nacional para a Rede Rodoviaria Municipal.

= Cfr, artigo 3.°, alinea dd) da Lei n.® 34/2015, de 27 de abril, alterada pela Lei n.® 42/2016, de 28 de dezembro, que regula o Estatuto das Estradas da
Rede Rodoviaria Nacional, o Plano Rodoviario Nacional, também designado por «<PRN», refere-se ao programa setorial de incidéncia territorial que define a
rede rodovidria nacional do continente.

= FONSECA, Isabel Celeste M. e MEIRELES, Anabela, MUNICIPIOS E (MAIS E MAIS) RODOVIAS MUNICIPAIS, DEVERES ALARGADOS DE
VIGILANCIA E INCUMPRIMENTO PRESUMIDO DESSES DEVERES: QUANTO MAIOR E A NAU MAIOR E A TORMENTA, p. 3 i
Descentralizacdo nos dominios da rodovia e responsabilidade civil presumida dos municipios, Questdes Atuais de Direito Local, n.® 28, 2020, pp. 7 € ss.
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de mais poderes proporcionais a rececao de responsabilidade»:. Porém, suscita-se aqui uma
problematica relacionada justamente com este sentido de proporcionalidade em sentido estrito dessa
responsabilidade, isto é, sera exequivel para um municipio com menor nimero de habitantes, e,
inevitavelmente, menor numero de profissionais técnicos, assegurar uma igual justa proporcionalidade
de responsabilidade do que aquela que se faz para um municipio que dispde de maior capacidade de

recursos humanos e financeiros?

Esta indagacao faz sentido no atual panorama da transferéncia das competéncias para as autarquias
locais e para as entidades intermunicipais, uma vez que ndo ha espanto em afirmar que “a maioria das
autarquias do pais ndo possui no seu organograma uma estrutura funcional propria para esta matéria,
ndo constando igualmente, nos seus quadros de pessoal, um técnico qualificado com formacao

especifica para a area da seguranca rodoviaria”z=,

Esta conclusao leva-nos a mais uma indagacao sobre esta “maca envenenada” das transferéncias de
competéncias para as autarquias, pois estardo entdo os municipios (pequenos e grandes) munidos de
capacidade para garantir as suas populacées uma correta prossecucao de todos os cuidados inerentes
aos deveres de vigilancia? Na verificacdo deste peso/medida entre ganho de competéncias/ganho de
responsabilidade, é imperioso questionar, por exemplo, face ao elevado trafego rodoviario nas vias
municipais e nos trocos de estradas agora desclassificadas pelo Plano Rodoviario Nacional, cuja gestdo
compete aos Municipios, se as medidas levadas a cabo para garantir a vigilancia das mesmas estao a

ser efetivamente cumpridas.

Como teremos oportunidade de ver adiante, face a ambiguidade legislativa do que se deve ter em
conta como sendo os deveres de vigilancia inerentes as autarquias locais que podem desencadear a
responsabilidade civil extracontratual, e a existéncia de uma presuncéo legal contida no disposto do
artigo 10.°, n.° 3 do RRCEE, existe uma preocupacao latente em descortinar se, na pratica, aqueles
deveres de cuidado estdo ou ndo a ser assegurados, pois a tendéncia jurisprudencial & seguramente a
de fazer incidir a presuncdo sobre as autarquias, com a ressalva de assegurar a estas, através da
apresentacdo de prova contraria por meios idoneos de comprovar que efetivamente existiu uma

vigilancia a priori.

= Num estudo referente a monitorizacdo dos boletins estatisticos de acidentes rodoviarios entre os anos de 2001 e 2012 foi possivel apurar, pelo
Observatério de Seguranca Rodoviaria (OSR), que uma grande parte dos acidentes e dos feridos ligeiros e graves, e das vitimas mortais ocorreram nas vias
que estdo sob a jurisdicdo dos municipios.

= NEFF, Luis e SANTOS, Joaquim Rodrigues dos, SEGURANGA RODOVIARIA NAS ESTRADAS DA RESPONSABILIDADE MUNICIPAL:
RADIOGRAFIA GERAL DE UMA PROBLEMATICA (AINDA) INQUIETANTE /17 GOT - Revista de Geografia e Ordenamento do Territorio, Porto, Centro
de Estudos de Geografia e Ordenamento do Territério, Nr. ° 9, 2016, p. 241.

49



3. Responsabilizacao das autarquias locais no contexto da responsabilidade civil

extracontratual

3.1. Evolucao do regime no ordenamento juridico portugués

Num contexto historico, a responsabilidade civil extracontratual das autarquias locais apareceu desde
logo no antigo Cddigo Administrativo de 1936, pela qual ocupava um lugar no disposto do artigo 310.°,
que depois veio a ser reproduzido na integra com o Codigo Administrativo de 19402, mais
concretamente no seu disposto do artigo 366.°7, onde se pressuponha uma “presuncao de culpa
funcional (ou de servico) cumulada com culpa pessoal (dos préprios agentes)”z¢, sem embargo da
atribuicdo de uma culpa pessoal e exclusiva contida no artigo 367.° pela qual se determinava a
responsabilidade? a titulo pessoal pelos atos em que interviessem e da qual resultassem para outrem
perdas e danos, sempre que nao tivessem sido praticados dentro das suas atribuicdes e competéncia,

com observancia das formalidades essenciais e para a realizacdo dos fins legais.

De seguida, vigorou o Decreto-Lei n.° 48051, de 21 de novembro de 19672 que pretendeu regular a
responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais pessoas coletivas publicas no dominio dos
atos de gestao publica (aqui incluidas as autarquias locais), € contemplou assim no seu disposto do
artigo 10.° uma reformulacao aos entao artigos 366.°=! e 367.°2 do Codigo Administrativo.

Assim, e como nos descreve MARIA RANGEL DE MESQUITA=:, no que concerne a atribuicdo da
responsabilidade as entidades passariamos a estar perante trés possiveis situacoes: (i)

responsabilidade exclusiva das autarquias locaisz*; (ii) responsabilidade exclusiva dos titulares dos

= Decreto-Lei n.° 31 095, publicado em Diario do Governo, | Série, nimero 303, de 31 de dezembro de 1940, que comportou a aprovacéo do Cadigo
Administrativo e o Estatuto dos Distritos Autonomos das llhas Adjacentes.

= Onde se podia ler o seguinte: “o concelho, a freguesia e a provincia respondem civilmente pelas perdas e danos resultantes das deliberagcoes dos
respectivos corpos administrativos ou dos actos que os seus érgaos executivos, funcionarios, assalariados ou representantes praticarem com ofensa da lei,
mas dentro das respectivas atribuicdes e competéncia, com observancia das formalidades essenciais e para a realizacdo dos fins legais”.

= MESQUITA, Maria José Rangel, DA RESPONSABILIDADE CIVIL EXTRACONTRATUAL..., p. 78.

= Entenda-se aqui, de acordo com a letra da lei, todos os presidentes, vogais, funcionarios, assalariados ou representantes dos corpos administrativos, e
bem assim os administradores e gerentes dos servicos municipalizados, federacdes de municipios e unides de freguesias.

= Na interpretacdo de FREITAS DE AMARAL, Diogo, RESPONSABILIDADE CIVIL EXTRA-CONTRATUAL DO ESTADO: Trabalhos Preparatérios da
Reforma /n Coldquio “A Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado “, Coimbra Editora, 2002, p. 46, “o Decreto-Lei n.° 48 051 tornou-se em parte
inconstitucional quando a Constituicdo de 1976 no artigo 22.° veio estabelecer o principio geral da responsabilidade solidaria entre o Estado e os seus
orgdos, agentes ou representantes. Como todos sabemos, os artigos 2.° e 3.° do Decreto-Lei n.° 48 051 nado previam para todos os casos de
responsabilidade o regime da solidariedade, e a agora a Constituicdo obriga a rever essa matéria”.

= Cfr. “as autarquias locais 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 érgaos ou agentes no exercicio das suas funcdes e por causa desse
exercicio. § 1.° Se as ofensas resultarem de actos praticados pelos 6rgéos ou agentes dos servicos municipalizados, das juntas de turismo, das federacdes
de municipios ou das unides de freguesias, recaira sobre estas entidades a obrigacdo de indemnizar. § 2.° Quando satisfizerem qualquer indemnizacao
nos termos deste artigo, as autarquias locais e demais entidades nele referidas gozam do direito de regresso contra os titulares dos 6rgéos ou os agentes
culpados, se estes houverem procedido com diligéncia e zelo inferiores aqueles a que se achavam obrigados em razédo do cargo”.

= Cfr. “os titulares dos érgaos e os agentes das autarquias locais, dos servicos municipalizados, das juntas de turismo, das federacdes de municipios e
das unides das freguesias respondem civilmente perante terceiros pela pratica de actos ilicitos que ofendam os direitos destes ou as disposicdes legais
destinadas a proteger os seus interesses, se tiverem excedido os limites das suas fungdes ou se, no desempenho destas e por sua causa, tiverem
procedido dolosamente. § Unico. Em caso de procedimento doloso, as autarquias locais e demais entidades referidas neste artigo sédo sempre
solidariamente responsaveis com os titulares dos seus 6rgéos ou os seus agentes”.

= MESQUITA, Maria José Rangel, DA RESPONSABILIDADE CIVIL EXTRACONTRATUAL..., p. 79.

= Cf. artigo 366.°.
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orgaos e agentes das autarquiasz; (iii) responsabilidade solidaria das autarquias locais com os seus

0rgaos e agentesze

Posteriormente com o Decreto-Lei n.° 100/84, de 29 de marco®, instituiu-se uma responsabilidade
civil extracontratual por factos ilicitos culposos, cuja determinacéo estaria dividida em dois patamares,
0 primeiro com a responsabilidade funcional no disposto do artigo 90.°, mediante o qual se previa que
as autarquias locais respondiam civilmente perante terceiros por ofensa de direitos destes ou de
disposicoes legais destinadas a proteger os seus interesses, resultante de atos ilicitos culposamente
praticados pelos respetivos 6rgaos ou agentes no exercicio das suas funcdes ou por causa desse
exercicio; e quando satisfizessem qualquer indemnizacao, as autarquias locais gozariam do direito de
regresso contra os titulares dos 6rgaos ou os agentes culpados, se estes houvessem procedido com

diligéncia e zelo manifestamente inferiores aqueles a que se achavam obrigados em razdo do cargo.

Nao obstante, este diploma instituiu ainda a responsabilidade pessoal dos titulares dos orgéos e 0s
agentes das autarquias locais, vislumbrada logo no artigo 91.°, que por sua vez dispunha que estes
respondiam civilmente perante terceiros pela pratica de atos ilicitos que ofendessem direitos destes ou
disposicoes legais destinadas a proteger os interesses deles, se tivessem excedido os limites das suas
funcdes ou se, no desempenho destas ou por causa delas, tivessem procedido dolosamente. Nos
casos em que fosse inequivoca a atuacdo pelo procedimento doloso, as autarquias locais seriam

sempre solidariamente responsaveis com os titulares dos seus érgaos ou os seus agentes.

A previsao destas duas disposicdes normativas contidas neste diploma foi, contudo, infeliz, dado que
ja se encontrava em vigor a Constituicado de 1976, que como vimos, delimitou o principio geral da
responsabilidade no atual artigo 22.°, e logo aqui se denota uma desarmonizacao e um conflito entre a
lei constitucional e a lei ordinaria, pelo que estes artigos foram postos de parte face a norma
constitucional. Conforme é sabido, o artigo 22.° da CRP, estabelece o principio geral da
responsabilidade solidaria entre o Estado e as demais entidades publicas com os titulares dos seus
orgdos, funcionarios ou agentes, enquanto que, o artigo 90° do Decreto-lei n.° 100/84 prevé um
regime distinto, designadamente uma responsabilidade exclusiva das autarquias locais ao demandar
que estas respondem diretamente pelas ofensas de direitos ou disposicdes legais destinadas a proteger
os direitos de terceiro, quando na sua génese estejam atos ilicitos culposamente praticados no ambito

das funcdes e por causa do exercicio destas de 6rgaos ou agentes das autarquias.

= Cfr. artigo 367.°

= Cfr. artigo 367.°

= Diploma que pretendeu rever a entdo Lei n.° 79/77, de 25 de outubro, no sentido da atualizacéo e reforco das atribuicdes das autarquias locais e da
competéncia dos respetivos 6rgéos.

51



Nao obstante todo o paradigma legislativo criado a volta da responsabilidade civil das autarquias
locais, cumpre esclarecer que a Lei n.° 169/99, de 18 de setembro que instituiu o regime do
funcionamento dos 6rgdos dos municipios e das freguesias, assim como as respetivas competéncias,
consagrou a responsabilidade funcional das autarquias locais no seu artigo 96.°, onde se previa que
“as autarquias locais respondem civilmente perante terceiros por ofensa de direitos destes ou de
disposicoes legais destinadas a proteger os seus interesses, resultante de atos ilicitos culposamente
praticados pelos respetivos 6rgdos ou agentes no exercicio das suas funcdes ou por causa desse
exercicio. Quando satisfizerem qualquer indemnizacao nos termos do nuimero anterior, as autarquias
locais gozam do direito de regresso contra os titulares dos orgaos ou os agentes culpados, se estes
houverem procedido com diligéncia e zelo manifestamente inferiores aqueles a que se achavam
obrigados em razao do cargo”; e ainda uma responsabilidade pessoal dos titulares dos o6rgaos e
agentes das autarquias locais no artigo 97.°, que contemplava que “os titulares dos érgaos e os
agentes das autarquias locais respondem civilmente perante terceiros pela pratica de atos ilicitos que
ofendam direitos destes ou disposicdes legais destinadas a proteger os interesses deles, se tiverem
excedido os limites das suas funcdes ou se, no desempenho destas ou por causa delas, tiverem
procedido dolosamente. Em caso de procedimento doloso, as autarquias locais sdo sempre

solidariamente responsaveis com os titulares dos seus 6rgaos ou os seus agentes”.

3.2. Panorama hodierno
Foi s6 com a publicacdo da Lei n.° 67/2007, de 31 de dezembro que se veio a revogar o Decreto-Lei
n.° 48051, de 21 de novembro de 1967, e os artigos 96.° e 97.° da Lei n.° 169/99, de 18 de
setembro, na redacdo da Lei n.° 5-A/2002, de 11 de janeiro, estabelecendo-se assim um regime pela
responsabilidade civil extracontratual do Estado e das demais pessoas coletivas de direito publico por
danos resultantes do exercicio da funcao legislativa, jurisdicional e administrativa, em unissono com o

preceito contido no artigo 22.° da CRP.

A imputacéo da responsabilidade por danos provocados por conta das autarquias locais é facilmente
compreendida face ao papel de destaque que estas desempenham na sociedade, pelo facto de

disporem de atribuicbes e competéncias proprias, essenciais para a protecdo de direitos dos seus
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cidadaos, de ocuparem uma de trés categorias de governacdo publicaze, para ndo falar dos elementos

que a compdem tais como a autonomia local.

No panorama da responsabilidade das autarquias locais é preciso atender ao facto que esta se pode
fracionar em diversas tipologias, face ao distinto quadro de competéncias que o exercicio das
autarquias comporta, nomeadamente: (i) responsabilidade civil; (ii) responsabilidade criminal; (iii)
responsabilidade disciplinar, cujos enquadramentos podem ser encontrados desde logo no disposto
dos artigos 22.°, 117.°», 271.° da CRP, no artigo 8.° do RRCEE e no artigo 2.° da Lei n.° 34/87, de
16 de julhoze,

A responsabilidade criminal por crimes cometidos no exercicio de funcdes publicas esta devidamente
regulada nos artigos 372.° a 386.° do Codigo Penal, enquanto que a responsabilidade disciplinar dos
trabalhadores que exercem funcbes publicas pode ser encontrada na LGTFP, designadamente no
disposto do artigo 176.° que determina que todos os trabalhadores sao disciplinarmente responsaveis

perante 0s seus superiores hierarquicos, aqui incluindo-se os trabalhadores das autarquias locais.

Interessa-nos observar o regime da responsabilidade civil, que se pode subdividir entre a
responsabilidade civil contratual e a responsabilidade civil extracontratual das autarquias locais*'. Ora,
¢ nesta ultima que nos devemos focar, pois podera aferir-se dela sob a forma de duas esferas:
funcional e da culpa. Enquanto que a primeira esfera comporta “responsabilidades fundadas em a)
acto pessoal, 5/ em crimes da responsabilidade dos eleitos locais, ¢/ na funcao politica, @/ em actos de
gestdo privada, e e/ em actos funcionais em razao da funcdo administrativa e alguns actos
administrativo-urbanisticos”*2, por sua vez, a esfera da culpa alude aos diversos graus e as provas e

respetivas presuncdoes de culpa.

= Ao lado das governacdes de tipo central e regional, a governacao local surge como um modelo periférico que permite o didlogo e a comunicacdo desde
os aglomerados de individuos com interesses préprios aos elementos decisores que colocam em pratica essas construcdes dogmaticas de interesses.

= Cfr. “1. Os titulares de cargos politicos respondem politica, civil e criminalmente pelas acdes e omissdes que pratiqguem no exercicio das suas funcoes.
2. A lei dispde sobre os deveres, responsabilidades e incompatibilidades dos titulares de cargos politicos, as consequéncias do respetivo incumprimento,
bem como sobre os respetivos direitos, regalias e imunidades. 3. A lei determina os crimes de responsabilidade dos titulares de cargos politicos, bem
como as sancdes aplicaveis e os respetivos efeitos, que podem incluir a destituicdo do cargo ou a perda do mandato”.

= Referente aos crimes de responsabilidade dos titulares de cargos politicos, onde se consideram “praticados por titulares de cargos politicos no exercicio
das suas funcdes, além dos como tais previstos na presente lei, os previstos na lei penal geral com referéncia expressa a esse exercicio ou 0s que
mostrem terem sido praticados com flagrante desvio ou abuso da funcéo ou com grave violacdo dos inerentes deveres.

= Neste sentido BATALHAO, Carlos José, A(S) RESPONSABILIDADE(S) DOS TRABALHADORES DAS AUTARQUIAS LOCAIS /7 Questdes Atuais de
Direito Local, n.° 21, AEDREL, Janeiro/Marco 2019, p. 67, distingue a responsabilidade contratual fundada na verificacdo de prejuizos causados ao
empregador publico quando estejam em causa violagdo de deveres de ambito contratual da responsabilidade extracontratual pela obrigacdo de indemnizar
0s prejuizos que tenham sido causados a terceiros no exercicio das fungdes e por causa desse mesmo exercicio.

= GARCIA, Alberto Alvaro, A PRIVATIZACAO DA ACTIVIDADE ADMINISTRATIVA LOCAL E O PRINCiPIO DA AUTONOMIA LOCAL /» DIREITO
ADMINISTRATIVO DAS AUTARQUIAS LOCAIS - ESTUDOS, Coimbra Editora, 2010, p. 241.
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CAPITULO IIl — CULPA

1. A culpa como um dos pressupostos da responsabilidade civil extracontratual
subjetiva

Apesar de se ter consagrado primeiramente no direito primitivo romano uma justica pelas proprias
maos e uma vinganca privada (“olho por olho, dente por dente”; vendefta), a verdadeira acecao e
vislumbres do instituto da responsabilidade s6 apareceu com a Lei das Xll Tabuas ou Lex Duodecim
Tabularurmr®, promulgada aproximadamente em 450 a.C#,, constitui umas das maiores referéncias
juridicas, tendo sido mesmo apelidada por TITO LIVIO como “a fonte de todo o direito publico e

privado”s,

Mas a verdadeira fonte de direito privado, mais concretamente sobre a responsabilidade
extracontratual emergiu com a Lex Aquilia, dai a atual designacdo no nosso ordenamento juridico da
responsabilidade extracontratual ou como € comumente apelidada de “aquiliana”. Determinava o

plesbicito trés capitulos: “lI — Quando alguém, com injuria, matar um escravo ou animal doméstico
quadrupede, deve pagar ao dono o valor maximo que eles atingiram, esse ano, no mercado; Il — O
adstipular que, enganando o stipulador, aceitasse o dinheiro deste deveria pagar-lhe outro tanto; Ill -
Se alguém, com injuria, provocar a um escravo, a uma escrava ou a um quadrupede alheios outro
dano, que ndo o da morte, deve pagar, ao dono, 0 preco que a coisa em questdo atingiria, nos trinta

dias subsequentes”»s,

Encontramos resquicios da responsabilidade aquiliana, adaptada para a sociedade hodierna, por
exemplo na definicdo fornecida pelo disposto no artigo 487.° do Cédigo Civil, quando discrimina que é
ao lesado que incumbe provar a culpa do autor da lesdo, salvo havendo presuncao legal de culpa.
Alias, de acordo com o Ac. do STJ de 28.10.20142% “no ambito da responsabilidade «lex aquilia» vale,
como regra, a imposicdo ao lesado da prova da culpa do autor da lesdo (...). Esse principio €
excepcionado pela existéncia de presuncao legal de culpa, hoje conceptualizada como o nexo de
imputacédo psicologica do facto ao agente, sendo, outrossim, uma realidade de natureza normativa

traduzida num juizo de censura formulado relativamente a conduta ilicita do lesante”.

= Cfr. CRUZ, Sebastido, LI(}f)ES DE DIREITO ROMANGO, Vol. |, 4.7 Ed., Aimedina, Coimbra, 1984, p. 184.

= A este respeito ver CARRILHO, Fernanda, A LEI DAS XII TABUAS, Almedina, 2009.

= L{VI0, Tito, ab Vrbe condita, Ill, 34, 6, ob. cit CAMPOS, José Anténio Segurado, NO TEMPO DOS DECENVIROS: REFLEXOES EM TORNO DA LEI
DAS XII TABUAS E SUAS RELACOES COM O DIREITO GREGO /7 NOMOS - DIREITO E SOCIEDADE NA ANTIGUIDADE CLASSICA, Imprensa da
Universidade de Coimbra, Ediciones Classicas Madrid, 2004, p. 298.

« BARBOSA, Mafalda Miranda, SENTIDO E INTENCIONALIDADE DO REQUISITO CAUSAL: O ANTES E O DEPOIS DO CODIGO CIVIL DE 1966
/n Responsabilidade Civil: cinquenta anos em Portugal, quinze anos no Brasil, Instituto Juridico da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, 2017,
p. 68.

= Processo n.° 1593/07.7TBPVZ.P1.S1.
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Apesar da utopia social se pautar pelo principio do neminem /aedere, ou seja, o dever juridico de nao
lesar outrem, verdade & que a culpa assume uma violacdo direta a esse postulado, tenha sido
originaria de uma intervencdo mais ou menos intensiva por parte do seu agente. Alias, essa
intervencdo do conceito de culpa adveém do /us romanum, mais concretamente pela divisao que era

feita entre os trés graus de culpa existentes: culpa /afa, culpa leve e culpa levissima.

Atualmente, a culpa constitui (geralmente) um dos pressupostos no enquadramento da
responsabilidade civil extracontratual ao lado do facto¢, da ilicitude», danoz® e nexo de causalidade®!,
servindo assim como u/tima ratio da afericdo da viabilidade da pretensdo do direito de indemnizacao, e
sem duvida que constitui um elemento subjetivo por postular a “/igacdo psicoldgica ou moral - ou,

normativa - entre a conduta ilicita e o agente”>2,

Deve assim a culpa ser perspetivada numa dimensao subjetiva, pois a culpa pressupbe “um juizo de
responsabilidade pessoal do agente: o lesante, em face das circunstancias especificas do caso, devia e
podia ter agido de outro modo. E um juizo que assenta no nexo existente entre o facto e a vontade do

autor, e pode revestir duas formas distintas: o dolo (...) e negligéncia ou mera culpa’=:.

Nao muito distinta da concecdo fornecida por ANTUNES VARELA, no ambito administrativo é
necessario transpor essa filosofia para a figura do titular de 6rgéo, funcionario e agente incumbido de
exercer as suas funcdes, e como determinou o Ac. do STA de 13 de maio de 19992+, a culpa deve ser
entendida como a ligacdo entre o facto e a vontade do agente, pelo que exprime “um juizo de

reprovabilidade da conduta do agente, devendo e podendo este agir de outro modo”.

Posto esta nocéo introdutoria, interessa aqui perspetivar o conceito de culpa apenas e na medida dos
danos decorrentes do exercicio da funcdo administrativa pelos factos ilicitos e culposos no ambito da

responsabilidade civil extracontratual do Estado e das demais entidades publicas.

= Pressupondo todas aquelas acdes e omissdes relevantes para o direito.

= Nos termos do disposto no artigo 9.°, da juncdo do n.° 1, “consideram-se ilicitas as a¢des ou omissdes dos titulares de orgéos, funcionarios e agentes
que violem disposicdes ou principios constitucionais, legais ou regulamentares ou infrinjam regras de ordem técnica ou deveres objetivos de cuidado e de
que resulte a ofensa de direitos ou interesses legalmente protegidos”, e do n.° 2 do RRCEE “também existe ilicitude quando a ofensa de direitos ou
interesses legalmente protegidos resulte do funcionamento anormal do servigo, segundo o disposto no n.° 3 do artigo 7.°".

= Nas palavras de COSTA, Patricia Cordeiro, CAUSALIDADE, DANO E PROVA: A incerteza na responsabilidade civil, Aimedina, 2016, p. 23, “o
conceito geral de dano compreendera toda a ideia de destruicao ou alteracdo, em sentido negativo, de uma situacéo favoravel”.

= Cfr. Ac. TCA Norte, de 11 de fevereiro de 2015, Processo n.° 00447/11.7BECBR, “o0 nexo causal existird quando o facto ilicito for a causa adequada do
dano”.

= TORRES, Antonio Maria M. Pinheiro, NOGOES FUNDAMENTAIS DE DIREITO DAS OBRIGAGOES, 2.¢ Ed., Coimbra Editora, 2010, p. 273.

= \/ARELA, Jodo de Matos Antunes, DAS OBRIGAQOES EM GERAL, Vol. |, 10.? Ed., Aimedina, 2000, p. 567.

= Processo n.° 038081.
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2. Evolucao da jurisprudéncia portuguesa em matéria de culpa
O instituto da culpa como pressuposto no ambito da responsabilidade civil extracontratual da

Administracéo tem sofrido, ao longo das décadas, mutacdes que importa aqui tecer.

0 inicio do seu percurso historico emerge da consideracdo das variaveis de culpa funcional (/aute de
service) e culpa pessoal (faute personelle) desde logo com o Acordao do STA de 8 de novembro de
1963 que admitiu que “a responsabilidade civil das autarquias locais fundamenta-se na relacéo
organica que liga os agentes a Administracdo, sendo licito, em face do disposto no artigo 366.° do
Cadigo Administrativo falar em culpa dos corpos administrativos quando se apure que, por violacao de
lei ou vicio de forma, houve uma infraccdo determinante de prejuizos a particulares”=s, ie., o tribunal
depreende a verificacado de duas situacdes distintas para o preenchimento do pressuposto da culpa, no
caso de se estar perante “um risco normal que o agente administrativo corre de errar no exercicio das
suas funcdes” estamos no ambito da culpa funcional, enquanto que tudo que esteja excluido das suas

funcdes, acarreta uma responsabilidade por culpa pessoal do agente.

A referéncia a nocao de culpa e a omissdo dos deveres objetivos de cuidados a que as autarquias
locais estdo adstritas, vém descritas no Ac. STA de 25 de julho de 19852, em que se entende que a
“culpa por deficiéncia no funcionamento normal do servico tem um caracter relativo, ndo dependendo
da prova de um comportamento individual censuravel” e que a omissdo daqueles deveres “fundados
nas atribuicées das entidades publicas quanto a manutencao e sinalizacéo das vias a seu cargo deve
ser avaliada em funcao de um trafego ordenado segundo as regras legais de transito, mas sempre de

acordo com critérios de causalidade adequada”.

De certa forma o progresso associado ao fenomeno da culpa passou pela afirmacdo de uma
objetivacdo da culpa e assim a descartavel individualizacdo dos funcionarios, que veio ser arrebatada
com a “referéncia expressa da lei ao critério pelo qual se deve aferir a culpa” coloca em causa a ideia
que vinha a ser seguida pela jurisprudéncia portuguesa em matéria de responsabilidade administrativa,
que previa a existéncia de “culpa funcional sempre que fosse violado o dever de boa administracado, de
tal modo que o elemento subjectivo da culpa se diluia na ilicitude da actuacdo administrativa (cfr.
acordaos do STA de 21 de Marco de 1996, Processo n.° 39 020, e de 3 de Dezembro de 1996,
Processo n.° 35 909)"»7,

= Processo n.° 006511, Relator Pamplona Corte Real.

= Processo n.° 021673, Relator Oliveira Matos.

= CADILHA, Carlos Alberto Fernandes, REGIME DA RESPONSABILIDADE CIVIL EXTRACONTRATUAL DO ESTADO E DEMAIS ENTIDADES
PUBLICAS ANOTADO, Coimbra Editora, 2008, p. 164.
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No Acdrddo do STA de 16 de maio de 1995 coloca-se a questdo de saber se nas acdes de
responsabilidade civil por facto ilicito e culposo previstas pelo entdo em vigor Decreto-Lei n.° 48051,
funcionaria ou ndo a presuncao de culpa contemplada no disposto do artigo 493.°, n.° 1 CC, e no
entendimento de CARLOS CADILHA= ndo sera de se aplicar face aos seguintes elementos: (i) o
Decretolei ndo prevé nenhuma norma geral remissiva para o CCx; (ii) em todas as omissdes
preconizadas pelo Decreto, apenas ocorrera aplicacdo subsidiaria dos pressupostos decorrentes da lei
civil, no que respeita aos principios gerias; (iii) sendo verdade que os casos alusivos a presuncoes
configuram regras excecionais, ndo pode o regime ser aplicado subsidiariamente; (iv) remissdo que é
feita pelo disposto no artigo 4.°, n.° 1 deve entender-se como feita para o 487.°, n.° 2 do CC, pois
contende com uma apreciacao da culpa e ndo com o énus da prova; (v) a exclusdo da presuncéo de
culpa no ambito da responsabilidade por facto ilicito e culposo imputavel & Administracdo compreende-
se tendo como baliza maxima o principio da indemnizacao; (vi) e por Ultimo, se o legislador no
Decreto-Lei pretendeu integrar uma tutela ressarcitoria pelos danos sofridos pelas lesdes de coisas e
atividades excecionalmente perigosas na responsabilidade objetiva, ndo faria sentido que contemplasse
uma inversao do o6nus de prova, na responsabilidade delitual, relativamente a todas as coisas,
atividades ou servicos perigosos, pois assim estaria a abranger um regime mais amplo para a

administracao do que aquele que é previsto para o direito civil.

3. Os conceitos de culpa no RRCEE
As terminologias de culpa®! no regime da responsabilidade civil extracontratual do estado e demais
entidades publicas podem ser vistas sob dois primas: a do disposto no artigo 4.°, ao prever a
(intervencao da) culpa do lesado, e a culpa contemplada no artigo 10.°, que ao dizer respeito a culpa
dos titulares de orgaos, funcionarios e agentes, contempla “um pressuposto de efectivacdo da

responsabilidade civil por facto ilicito cometido no exercicio da funcao administrativa”z2,

= Processo n.° 036463, Relator Fernandes Cadilha.

= CADILHA, Carlos Alberto Fernandes, A RESPONSABILIDADE CIVIL EXTRA-CONTRATUAL DO ESTADO: Trabalhos preparatérios da reforma,
Gabinete de Politica Legislativa e Planeamento do Ministério da Justica, Coimbra Editora, 2002, pp. 240 e 241.

= Contempla sim determinadas situacdes em que ¢ feita uma remissédo para o Codigo Civil, tal como a apreciacédo da culpa, prevista no artigo 4.°, n.° 1 e
2 do Decreto-Lei n.° 48051, que analogicamente devera ser aplicado o disposto nos artigos 487.° em caso de culpa de titular de 6rgéo ou agente, ou o
497.° quando houvesse pluralidade de responsaveis, e ainda a previsdo do direito de indemnizacdo, mais concretamente a sua prescricao, ao abrigo do
artigo 5.°, n.° 1 e 2 do Decreto cujo regime devia ser visto ao abrigo da lei civil.

= Nao obstante, o diploma abrange outras referéncias a culpa, designadamente nos seus artigos 7.°, n.° 1, 8.°, n.° 1 e n.” 2 e 11.°, contudo estas nao sao
definicdes concedidas pelo RRCEE, mas sim meras mencdes as existéncias de culpa leve ou negligéncia e ao dolo,

= EGIDIO, Mariana Melo, REGIME DA RESPONSABILIDADE CIVIL EXTRACONTRATUAL DO ESTADO E DEMAIS ENTIDADES PUBLICAS /7 0
regime de responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais entidades publicas: comentérios a luz da jurisprudéncia, Coord. GOMES, Carla Amado
Gomes, PEDRO, Ricardo e SERRAO, Tiago, 2.% Ed., AAFDL Editora, 2018, p. 663.
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Observamos a uma “tendéncia geral dos autores e das legislacdes (...) no sentido de filiarem a
responsabilidade civil (obrigacdo imposta a alguém de reparar os danos sofridos por terceiro) no

pressuposto da culpa do lesante”zs,

No que diz respeito ao artigo 4.° do RRCEE, o legislador inseriu, com intencéo, o referido disposto nas
disposicoes gerais do diploma, pelo que a culpa do lesado sera extensivel a todas as funcdes do
Estado, assumindo assim um alcance amplo, por consagrar a responsabilidade nos ambitos

administrativo, jurisdicional e politico-legislativo.

Esta norma carateriza-se ainda pela sua aplicabilidade especifica e, pelo que ALBERTO FERNANDES
CADILHA=s designa por “co-responsabilidade” ou “conculpabilidade’, ao contemplar que a conduta
omissiva ou negligente do lesado, por nao se ter servido da via processual competente e adequada a
eliminacao do ato juridico lesivo, reproduz o efeito direto de uma reducéo ou até mesmo a exclusédo do
direito a indemnizacao previsto no artigo 3.° da Lei n.° 67/2007, de 31 de dezembro, que sera
apreciada e determinada pelo tribunalzs. Outro circunstancialismo que deve ser apreciado quanto a
disposicdo legal em causa prende-se com o facto de que a culpa do lesado dizer sempre respeito a
verificacdo e a ocorréncia de um determinado resultado, pelo que é certo que o dano ocorreu, e o
conceito de culpabilidade do lesado apenas sera apreciado pelo tribunal quanto a maior ou menor

atuacao para a producao ou o agravamento dos danos.

Por outro lado, a nocao de culpa que esta contida no disposto do artigo 10.°, que contende com a
atuacdo e a omissao dos titulares de drgaos, funcionarios e agentes, € o resultado da tendéncia da
imputacao da responsabilidade a figura do lesante. Esta disposicéo legal consagrou uma emancipacao

do conceito de culpaz’, por contraposicdo a analogia preconizada no anterior artigo 4.°, n.° 1 e 2 do

= VARELA, Antunes, DAS OBRIGAGOES EM GERAL, Vol. |, 10.* Ed., Aimedina, 2010, p. 630.

= Neste sentido, CALDEIRA, Marco, REGIME DA RESPONSABILIDADE CIVIL EXTRACONTRATUAL DO ESTADO E DEMAIS ENTIDADES
PUBLICAS /77 O regime de responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais entidades publicas: comentarios & luz da jurisprudéncia, Coord,
GOMES, Carla Amado Gomes, PEDRO, Ricardo e SERRAO, Tiago, 2.2 Ed., AAFDL Editora, 2018, pp. 386 e ss.

= CADILHA, Carlos Alberto Fernandes, REGIME DA RESPONSABILIDAE CIVIL EXTRACONTRATUAL DO ESTADO E DEMAIS ENTIDADES
PUBLICAS - Anotado, Coimbra Editora, 2008, p. 86.

= Repare-se que o disposto no artigo 3.° do regime da responsabilidade civil extracontratual do estado e demais entidades publicas, cujo conteudo é
semelhante ao principio geral da reposicéo natural, previsto no artigo 562.° do Codigo Civil, contempla uma obrigacdo de indemnizar o lesado que se viu
confrontado com uma les&o aos direitos que constituem a sua esfera juridica. Significa isto que a lei prevé mesmo um dever imputado ao Estado e as
demais entidades publicas de reconstituir a situacdo que existiria se ndo se tivesse verificado o evento que obriga a reparacdo, devendo ser feita, em
primeira mao, através da reconstituicdo natural, ou, quando esta nao seja possivel, sob a forma pecunidria. Nao obstante, o conteudo do artigo 3.°, n.° 1
prevé que, o caso deve ser apreciado “segundo o disposto na presente lei”. Ora, o artigo 4.° determina que, se verificando o comportamento culposo do
lesado, seja ele para a verificacdo do dano ou para o agravamento deste, ao ndo recorrer a via processual adequada, existe legitimidade para o lesante ndo
obedecer ao dever de indemnizar, pois podera ocorrer mesmo uma exclusdo desta, atendendo ao caso em concreto e a gravidade do comportamento do
lesado.

= Na conce¢do de CADILHA, Carlos Alberto Fernandes, REGIME DA RESPONSABILIDAE CIVIL EXTRACONTRATUAL DO ESTADO E DEMAIS
ENTIDADES PUBLICAS — Anotado, Coimbra Editora, 2008, p. 161, o artigo 10.° do RRCEE “efectua um tratamento autonomo da culpa, enquanto
requisito da responsabilidade delitual da Administracdo”, ao contrario de EGIDIO, Mariana Melo, REGIME DA RESPONSABILIDADE CIVIL
EXTRACONTRATUAL DO ESTADO E DEMAIS ENTIDADES PUBLICAS /7 O regime de responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais
entidades publicas: comentarios & luz da jurisprudéncia, Coord. GOMES, Carla Amado Gomes, PEDRO, Ricardo e SERRAO, Tiago, 2.? Ed., AAFDL Editora,
2018, p. 664, que considera que “comparando o artigo 10.° da Lei n.® 67/2007, de 31 de Dezembro, com o artigo 4.° do Decreto-Lei n.° 48.051, de 21
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Decreto-Lei n.° 4805, de 21 de novembro de 1967, em que o legislador se limitava a remeter a
apreciacdo e a aplicabilidade da culpa para os ditames civilistas, dispostos nos artigos 487.%% e

497 .°% do Codigo Civil.

O artigo 10.° do RRCEE de certa forma é uma funcionalidade pratica do preceito constitucional do
artigo 266.° da CRP, pois é na perspetiva do respeito pelos direitos e interesses legalmente protegidos
dos cidadados, que a administracado publica deve apreciar a culpa dos seus titulares de orgaos,
funcionarios e agentes que tenham tido intervencado direta ou indireta na pratica ou omissao de (f)ato
que conduziu ao dano provocado na esfera de terceiro, de forma a aferir da producdo da

responsabilidade civil extracontratual da administracéo.

4. As varias modalidades da culpa no diploma
E sabido que existem discriminados diferentes graus de afericao de culpa, que se desdobram em
culpa leve/mera culpa/negligéncia e a culpa grave/dolo, e todos eles sao extensiveis a atividade e a

omissao da atuacao dos entes que integram a administracao do Estado e das entidades publicas.

Ao longo do diploma podemos determinar as duas modalidades que a culpa assume: a culpa leve e a
culpa grave ou dolo. Esta tltima é expressamente contida no disposto do artigo 8.°, n.° 1 e é acionada
quando “o autor da conduta ilicita tenha atuado com dolo ou diligéncia e zelo manifestamente
inferiores aqueles a que se encontrava obrigado em razado do cargo”#°. enquanto que a culpa leve nao
foi previamente consagrada no diploma, ocorrendo assim uma omissao quanto ao seu ambito, contudo
pode ser feita uma tentativa analégica para o artigo 7.°, n.° 1 do RRCEE, e como refere ISABEL
CELESTE M. FONSECA, “a culpa leve corresponde também a uma conduta ilicita do autor, que atuou
com diligéncia e zelo inferiores aos que se encontrava obrigado em razdo do cargo, residindo a

diferenca tdo-sé na auséncia do advérbio «manifestamente»”2,

de Novembro de 1967, podemos concluir que, quanto aos pressupostos da cu/pa, o novo regime da responsabilidade civil extracontratual do Estado e
demais entidades publicas nao se apresenta, propriamente, inovador”.

= Surge aqui a problematica da previsdo de uma remisséo integral para o disposto no artigo 487.°, quando na verdade a “remissao devia considerar-se
como feita para o artigo 487.°, n.° 2, (...) implicando

= De acordo com PRATA, Ana, CODIGO CIVIL ANOTADO - Volume | (artigos 1.2 a 1250.2), 2-° Ed., Almedina, 2019, p. 686, relativamente ao
disposto no artigo 497.°, n.° 2 “numa formulacdo pouco inspirada, distribui na relacéo entre os corresponsaveis, a obrigacdo em funcado da medida das
culpas - e nédo das contribuicdes causais das condutas —e, numa precipitacéo dificil de compreender, liga causalmente as “culpas” “as consequéncias”.”
= FONSECA, Isabel Celeste M., DIREITO ADMINISTRATIVO Il — Roteiro Teérico-Pratico, NEDip, Braga, 2019, p. 187.

o1 [bidem.
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4.1. A dissecacao da figura da culpa no artigo 10.°

O legislador no artigo 10.°, n.° 1 estatui o paradigma genérico da afericdo do critério da culpa em
abstrato aos titulares de 6rgdos, funcionarios e agentes. Nao obstante, se atendermos a letra da lei, de
certa forma o legislador quis acautelar uma orientacao genérica, ao prever a apreciacdo da culpa pelos
ditames da diligéncia e aptidao de um titular de 6rgéo, funcionario ou agente zeloso e cumpridor; mas
também uma orientacdo concreta, ao remeter a apreciacdo da culpa daquele especifico titular de
orgdo, funcionario e agente para as circunstancias de cada caso, cuja analise ficara a cargo do tribunal,
através de uma apreciacao casuistica atendendo ao “modelo abstracto de comportamento devido {...)
exigivel ao titular de orgdo, funcionario ou agente medianamente diligente, quando se deparasse

perante a mesma situacao concreta”#2,

0 n.° 1 expde a afericdo da culpa daqueles titulares de érgaos, funcionarios e agentes na imputacéo
da responsabilidade, mediante a subjugacdo aos métodos da diligénciaz: e da aptidao, mas apenas e
somente ao parametro da razoabilidade, ou seja, o grau de exigéncia para a determinacao da conduta
culposa daqueles entes faz-se em funcdo da “adequabilidade” da posicdo assumida de um ponto de

vista de um titular de 6rgao, funcionario e agente zeloso e cumptridor.

Outro elemento essencial na configuracdo do preceito é esta determinacdo da culpa em funcédo da
previsdo da qualidade de titular médio de érgao, funcionario ou agente médio, que se deve contrapor a
qualidade da apreciacdo da culpa segundo os critérios da atuacao da diligéncia do bonus pater
familias”, pois dispde o preceito contido no artigo 10.°, n.° 3 do RRCEE que “também se presume a
culpa leve, por aplicacao dos principios gerais da responsabilidade civil, sempre que tenha havido

incumprimento de deveres de vigilancia”.

Ora, o artigo 487.° do CC prevé que “a culpa é apreciada, na falta de outro critério legal, pela
diligéncia de um bom pai de familia, em face das circunstancias de cada caso”. Significa isto que, em
contrapartida ao bonus pater famiflias?, que contempla o paradigma do cidadao médio, razoavelmente

cuidadoso; a apreciacao da culpa através da sujeicdo a posicao de funcionario médio, que obriga a que

=2 CADILHA, Carlos Alberto Fernandes, REGIME DA RESPONSABILIDAE CIVIL EXTRACONTRATUAL DO ESTADO E DEMAIS ENTIDADES
PUBLICAS - Anotado, Coimbra Editora, 2008, p. 163.

» Segundo a discriminacdo de SA E MELLO, Alberto de Sa, CRITERIOS DE APRECIAGAO DA CULPA NA RESPONSABILIDADE CIVIL (Breve
anotacio ao regime do Cédigo), Livros & Temas, Volume II, Ano 49, Setembro, 1989, p. 526, a diligéncia pode ser entendida sob dois prismas: a
chamada diligéncia normativa que atende aos limites do comportamento que ¢é devido pelo autor, de forma a antever e evitar os prejuizos que possam ser
causados a outrem; e, a diligéncia psicolégica, que atende a correlacdo entre a vontade do autor do facto danoso em proceder conforme e no ambito do
cumprimento do dever a que esté adstrito.

= De acordo com MEDEIROS, Rui, ENSAIQ..., pp. 178 e 179, “a diligéncia do bom pai de familia tem caracter abstracto, mas néo uniforme: este mesmo
bom pai de familia emprega maior ou menor diligéncia, maior ou menor prudéncia, consoante o género de actividade que desenvolve”.

s Esta figura do bom pai de familia advém do direito romano e consiste na ideia da “pessoa-média, uma entidade abstrata constitutivamente alicercada
nas virtudes que os individuos de uma comunidade desejam encontrar em si e nos outros, desde que as tais virtudes sejam generalizaveis, isto €, que
estejam ao alcance de uma pessoa normal”. MARTINS, Jodo Marques, PRESUNGOES JUDICIAIS NA RESPONSABILIDADE CIVIL
EXTRACONTRATUAL, Principia, Lisboa, 2017, p. 58.
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se tenha “em conta (...) que o facto susceptivel de gerar o dever de indemnizar foi praticado no
exercicio de funcdes ou por causa desse exercicio (tratando-se, por isso, de uma responsabilidade
funcional), pelo que interessa avaliar a conduta do agente (em termos de verificar se merece a censura
ou a reprovacdo do direito), ndo por referéncia ao homem comum, mas atendendo a especial

qualidade da pessoa que praticou o acto”#s,

O legislador no disposto do artigo 10.°, n.° 1 ao consagrar que a culpa dos titulares de o6rgaos,
funcionarios e agentes deve ser apreciada pela diligéncia e aptidao que seja razoavel exigir de um
titular de 6rgado, funcionario ou agente zeloso e cumpridor, “parece, pois, que (...) abandonou o critério
do «bom pai de familia», passando a perfilhar o critério, tomando de empréstimo a expressdo de

COLACO ANTUNES, do «funcionario médio-ideal e exemplar»"27.

Alias, o Ac. do STA de 4 de abril de 20062, postulou que o comportamento culposo dos entes
publicos, afere-se em funcdo da comparacdo do concreto comportamento apurado do drgao,

funcionario e agente com o que seria de exigir a um funcionario ou agente zeloso e cumpridor.

Se atendermos ao critério da culpa leve, a existéncia de uma presuncdo de culpa leve diz respeito a
pratica de atos juridicos ilicitos inerentes a funcdo ou atividade, quando haja uma falta de zelo,
diligéncia ou cuidado por parte de quem estava adstrito. E nesta concecdo que nasce a afericao da
culpa, mais concretamente a presuncdo de culpa contida no artigo 10.°, n.° 2, salvaguardando-se a

possibilidade de se vir a demonstrar uma gradacéo de culpa superior, tal como a culpa grave ou o dolo.

De acordo com esta concecao, incumbe ao lesante “demonstrar que usou de toda a diligéncia para
evitar a eclosao do dano, ou que mesmo que tivesse atuado, este sempre teria ocorrido”?°, e é ao
abrigo desta ideia que a “lei administrativa geral prevé duas presuncdes legais de culpa leve, que
invertem o onus da prova, quanto a pratica de actos imateriais ilicitos e em caso de violacdo de

deveres de vigilancia”=°, tal como vém expressos no artigo 10.°, n.° 2 e no n.° 3.

Sendo as presuncdes legais de culpa constantes do artigo 10.°, n.° 2 e n.° 3 ilidiveis, /e., passiveis
de ser refutadas e de apresentacdo de contraprova por quem incumbe a referida presuncéo, cumpre

determinar a que é que as mesmas se referem, designadamente contendem com as lesdes que

= CADILHA, Alberto Fernandes, 0 NOVO REGIME DE RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO E DEMAIS ENTIDADES PUBLICAS PELO
EXERCiCIO DA FUNCAO ADMINISTRATIVA in
https://www.csm.org.pt/ficheiros/eventos/encontroscsm/06eacsm/6encontrocsm_ carloscadilha2.pdf, p. 8.

=7 FONSECA, Isabel Celeste M., DIREITO ADMINISTRATIVO Il — Roteiro Teérico-Pratico, NEDip, Braga, 2019, p. 187.

278 Processo n.° 1116/05-12.

29 GOMES, Carla Amado - Responsabilidade administrativa por danos decorrentes de acoes e omissoes de atividades inspetivas externas:
uma tentativa de enquadramento, /7 Revista de Direito Administrativo, setembro-dezembro 2018, AAFDL Editora, pp. 17 e 18.

20 REBELO DE SOUSA, Marcelo e MATOS, André Salgado, DIREITO ADMINISTRATIVO GERAL, Tomo I, 2.* Ed., Lisboa, Dom Quixote, 2016, p. 494.
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surgem com a pratica de atos juridicos ilicitos (n.° 2), e com os danos provocados por omissao de

deveres de vigilancia (n.° 3).

As consequéncias praticas da determinacao do teor contido nos dispostos do artigo 10.°, n.° 2 e 3,
sa0 a de acarretarem para a Administracdo uma dupla ocorréncia: nao so6 lhe incumbe a obrigacédo de
indemnizar os lesados pelos danos provocados que resultaram da sua alegada conduta, por forca da
existéncia da presuncao legal de culpa, como também, |lhe incumbe a onerosidade de demonstrar,
através de meios proprios, o afastamento de qualquer verificacdo do elemento cumulativo da

responsabilidade, nomeadamente da culpa.

Assim, e de certa forma, estamos perante uma aplicacdo subsidiaria do regime civilista nesta
responsabilidade civil extracontratual do Estado e pessoas coletivas de direito publico, pois existe uma
fuga da norma geral do artigo 487.° para 0 493.° do CC, prevendo que seja efetuada uma inversao do
onus da prova, que transita da esfera juridica do lesado para o lesante, e esta é a presuncdo elencada

no artigo 10.%, n.° 3.

Contudo, existe uma questdo dogmatica que importa atender face a esta ultima tipologia de
presuncao legal, dado que as entidades publicas podem enfrentar em tribunal, a chamada “prova
diabdlica”. Apresenta-se como dificil de refutar, em sede probatdria, o facto de a Administracao ter
atuado com o devido zelo a que esta vinculada, especialmente nos casos previstos no disposto do
artigo 10.°, n.° 3, / e, nos casos de presuncdo legal por incumprimento de deveres de vigilancia
qguando estejamos perante a realizacdao ou a manutencao de condicdes da seguranca das autoestradas,
particularmente quando se trata de acidente rodoviario provocado pela existéncia de animais ou objetos

nas faixas de rodagem.

Todavia, nao € inconcebivel a existéncia da consagracdo de uma presuncdo legal da culpa leve
contida no artigo 10.° n.° 3, pois, a figura da administracdo incumbem deveres como a prestacao de
servicos publicos aos cidadaos e particulares, e esse incremento de poder, deve ser acompanhado do

eventual acréscimo de responsabilidade, pois esta aqui subjacente um custo pela atividade.

Pode-se assim concluir, pela analise do disposto no artigo 10.°, n.° 3, que foi com o intuito de
facilitar a atribuicdo da responsabilidade em casos de dificil producdo de prova, que o legislador
consagrou que o incumprimento dos deveres de vigilancia esta subordinado a uma presuncao da culpa

leve da Administracao.

No que concerne ao disposto no artigo 10.°, n.° 4 este pressupde a figura da pluralidade de

responsaveis, mas aqui devemos compreender aquelas situacdes “em que o dano possa ser atribuido
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a varias causas e estas sejam imputadas a diferentes pessoas responsaveis”z!, para o qual se faz uma
remissao para a lei civilista, designadamente para o preceito da responsabilidade solidaria contido no
artigo 497.° do CC=2, que opera, por conseguinte, quando forem varios os autores, instigadores ou
auxiliares do ato ilicito, independentemente de terem agido em cooperacdo ou de forma isolada e

individual, ou quando a responsabilidade possa ser imputada a diferentes titulos.

= CADILHA, Carlos Alberto Fernandes, REGIME DA RESPONSABILIDAE CIVIL EXTRACONTRATUAL DO ESTADO E DEMAIS ENTIDADES
PUBLICAS - Anotado, Coimbra Editora, 2008, p. 170.

= Cfr, “1. Se forem varias as pessoas responsaveis pelos danos, é solidaria a sua responsabilidade. 2. O direito de regresso entre os responsaveis existe
na medida das respetivas culpas e das consequéncias que delas advieram, presumindo-se iguais as culpas das pessoas responsaveis.”.
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CAPITULO IV - DEVERES DE VIGILANCIA

1. Os deveres de vigilancia: paralelismo com a dogmatica civil

Nao obstante existir um lastro de deveres de vigilancia, hd uma escassez de definicdo doutrinal,
ocorrendo sim, inumeras definicbes (para as situacdes concretas) dos deveres de vigilancia
subjacentes a submissdo dos casos apreciados em Tribunal, pelo que nos devemos socorrer do

contributo jurisprudencial em matéria civilista dos deveres de vigilancia.

Tal facto deve-se ao circunstancialismo dos deveres de vigilancia se inserirem no vasto panorama dos
deveres de prevencdo de perigo, trafego ou deveres de seguranca de trafego. Como nos descreve o Ac.
do STJ de 24.10.20192: o corolario destes ultimos deveres “determina que quem cria ou controla uma
situacao de perigo tem de tomar as medidas necessarias, de acordo com as circunstancias, para a
proteccao da pessoa e da propriedade de terceiros”, ou seja, impoe-se ao “agente o dever de tomar as

providéncias necessarias para evitar a producao de danos a terceiros”z,

Os deveres no trafego foram criados “para defender os bens juridicos protegidos pelas duas variantes
de ilicitude previstas no artigo 483.°, n.° 1, que correspondem a violacdo de direitos subjectivos e
disposicoes legais destinadas a proteccdo de bens alheios”#, nao se limitando assim “a alargar o
elenco das ordens de agir para além das normas de protecdo de caracter precetivo, impondo também
a responsabilidade pela pratica de atos descuidados, evolucado que marcou um momento essencial na
transicdo dos deveres de seguranca no trafego para os deveres no trafego”zs. Significa isto que os
deveres no trafego, tém como pressupostos a ideologia de prevencdo que pode ser concretizada
através de diversos meios, e a ideologia de assuncao de responsabilidade caso nao tenha sido possivel,
atempada e eficazmente, conduzir ou remover os perigos que permitiram a lesdo de direitos de

terceiros.

De acordo com RUI ATAIDE, & excecao do Ac. do STJ de 29.11.2016, “a concretizacao judicial dos
deveres no trafego tem-nos confinado aos estreitos limites da responsabilidade por omissdes e fazendo-
a depender da violacdo de um especifico dever de agir consagrado em expressa disposicao legal,

conforme determina o artigo 486°"2",

= Processo n.° 128/11.1TBMMN.E1.S1.

= Cfr. Ac. do STJ de 22.05.2018, Processo n.° 1646/11.7TBTNV.E1.S1.

= ATAIDE, Rui Paulo Coutinho de Mascarenhas, 0S DEVERES NO TRAFEGO /77 Revista de Direito da Responsabilidade, Ano 1, 2019, p. 991.

= ATAIDE, Rui Paulo Coutinho de Mascarenhas, RESPONSABILIDADE CIVIL POR VIOLACAO DE DEVERES NO TRAFEGO, Almedina, Lisboa, 2015,
p. 597.

= ATAIDE, Rui Paulo Coutinho de Mascarenhas, 0S DEVERES NO TRAFEGO /77 Revista de Direito da Responsabilidade, Ano 1, 2019, p. 1000.
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E é neste prisma que irrompem no quadro dos deveres no trafego, os deveres de vigilanciazs. Estes,
de uma certa forma analdgica, podem-se considerar como um sinalagma, constituintes de carater
sinalagmatico, quase como propulsores de um vinculo de reciprocidade existente entre dois
individuos/entidades que retiram simultaneamente de uma determinada situacao juridica um beneficio
para a sua propria esfera. Por outras palavras, no ambito civilista, os deveres de vigilancia resultam da
exponencial necessidade de tutela da ordem juridica que é constantemente exposta e afetada com o
resultado dos mais diversos danos, sejam eles derivados de condutas humanas ou ndo humanas,

previsiveis ou nao.

Alias, permitindo-nos contribuir com um enquadramento terminologico de deveres de vigilancia, estes
sao todos aqueles que, delimitados nos moldes arquétipos dos deveres no trafego, sdo determinados
pela ordem moral, social ou juridica, e vao impender ao vigilante (uma ou mais pessoas singulares ou
coletivas a quem incumbe o o6nus de vigiar) de, através de um conjunto de acdes, fundadas por
obrigacbes de meio, controlar, reduzir ou eliminar quaisquer meios idoneos a produzir uma
determinada lesdo, derivada do cariz contratual ou extracontratual, na esfera juridica do vigilado

(pessoa sobre quem recai o 6nus de estar sob vigilancia).

Os deveres de vigilancia juridicamente relevantes, podem advir de uma obrigacdo natural ou de uma
obrigacédo estipulada; na primeira, como se trata de um encargo de ordem moral ou social, que é
merecedor de um amparo juridico, pode-se verificar uma consagracao legal, alias o disposto no artigo
402.° do CC determina que o cumprimento n&do é judicialmente exigivel, mas corresponde a um dever

de justica; enquanto que a segunda nasce de uma lei ou de um certo negdcio juridico.

Exemplos destes deveres de vigilancia na esfera civilistaz temos desde logo o artigo 491.° que prevé
a responsabilidade das pessoas obrigadas a vigilancia de outrem, quando a lei ou o negocio juridico,
demande a vigilancia de uma pessoa a outra, por virtude da incapacidade natural destas, sao os
vigilantes responsaveis pelos danos que elas causem a terceiro, salvo se houver efetiva demonstracao
de prova de que houve cumprimento do dever de vigilancia ou que os danos se teriam produzido ainda

que o tivessem cumprido. Impende ainda, de acordo com o artigo 493.°, um dever de vigilancia a

= No entendimento do Ac. do STJ de 06.05.2008, Processo n.° 08A1042 onde se discutia a culpa /7 vigilando afeta a responsabilidade dos pais de um
menor de 15 anos de idade, foi declarado que “o dever de vigilancia radica na omissao de comportamentos proprios, que sdo a jusante, causa de
actuacdes desviantes ou censuraveis dos vigilandos; por isso se trata de culpa presumida dos obrigados a vigilancia e ndo de responsabilidade
independentemente de culpa, que so seria despoletada quando um evento danoso envolvesse culpa (em sentido impréprio, entenda-se) do vigilando”.

= No Codigo Civil é ainda passivel de se encontrarem outras obrigacdes decorrentes dos deveres de vigilancia, como sucedem com os artigos 489.°, n.° 1
((Indemnizacéo por pessoa nao imputavel), 1121.° (Nocao de parceria pecuaria), 1906.° (Exercicio das responsabilidades parentais em caso de divércio,
separacao judicial de pessoas e bens, declaracdo de nulidade ou anulacdo do casamento), 1954.° (Atribuicdes do conselho de familia), e por ultimo o
artigo 2320.° (Nocao de testamentaria).

65



guem tenha assumido o encargo de qualquer coisa, animal ou atividade e o tenha em sua posse,

assim como a efetiva responsabilidade pelos danos causados pela coisa ou que o animal provoquez.

E facil compreender o propésito do legislador civil, no que concerne aos deveres de vigilancia,
estipular para aquele(s) a quem incumbe a vigilancia, uma responsabilizacdo pelo incumprimento
desses deveres e nao pelo resultado, dai que reiteramos que os deveres de vigilancia se qualificam
como uma obrigacdo de meio e ndo de resultados. A responsabilizacdo deve-se ao facto de ser moroso
para o vigilante ter um controlo sobre todas as acdes do vigiado, dai que apenas se fale na esteira
medida da sua possivel atuacdo que ¢ justamente a vigilancia sobre facto(s) cometido(s) pelo vigiado, e
ja nao sobre a extensdo da baliza que extravasa a sua adequada concretizacao e sujeicao pela ordem

moral, social ou juridica, pois essa sera sempre do vigiado.

No que concerne a presuncao de culpa e do respetivo afastamento dessa presuncado, faz parte da
galaxia civilista subjacente aos deveres de vigilancia, como teremos oportunidade de ver adiante, a
adocao de uma metodologia deveras distinta da que opera para os casos de deveres de vigilancia que
recaem sobre a funcdo administrativa, mais concretamente sobre a presuncdo de culpa das autarquias

locais prescrita no disposto do artigo 10.°, n.° 3 do RRCEE.

Apesar de existir uma comparacao analdgica que é feita pelo proprio artigo 10.°, n.° 3 do RRCEE
para os principios gerais da responsabilidade civil contemplados no artigo 483.°, n.° 1 do CC, e de
existir a consideracao de uma presuncao de culpa leve aplicavel a responsabilidade civil extracontratual
das autarquias locais por atos de gestao publica, é preciso ter em atencéo que para a dogmatica civil, o
afastamento da presuncéo de culpa ¢ sustentado com a prova de que mesmo com a existéncia de zelo
e diliggncia por parte do vigilante, os resultados danosos se verificariam. Ora, como teremos
oportunidade de nos debrucar mais a frente, a prova a que as autarquias locais estdo adstritas para
ilidir a presuncdo do artigo 10.°, n.° 3 do RRCEE, de um ponto de vista jurisprudencial, ndo se basta
com a mera demonstracdo da inevitabilidade da lesdo, mas necessitara ainda da demonstracao de

uma efetiva conduta diligente.

Vejamos a pratica levada a cabo pelo disposto no artigo 491.° do Cddigo Civil, respeitante a
responsabilidade das pessoas obrigadas a vigilancia de outrem, quando esta em causa a vigilancia de

pessoas internadas num hospital psiquiatrico, isto porque, “enquanto o art. 491.° do CC «destina-se a

= Ficou determinado pelo Ac. do TRL de 10.04.2018, Processo n.° 2331/11.5TVLSB.L1-7, que “ndo basta afirmar um dever de vigilancia a cargo do
responsavel, sendo indispensavel que o poder de controlo abranja a possibilidade de influir sobre as condi¢des que estiveram na origem dos prejuizos
causados pela coisa, de molde a que Ihe fosse possivel adoptar as medidas preventivas especificamente necessarias para os evitar. Afastada a
responsabilidade da R. nos termos do art. 493°, n° 1 do CC, a mesma apenas ¢ responsavel os termos do art. 502° do CC, respondendo com base no
risco, por ser a proprietaria do animal, sendo tal responsabilidade excluida quando o acidente for imputavel a terceiro”.
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proteger apenas os terceiros contra os danos causados pelos naturalmente incapazes sujeitos a
vigilancia (mas ja ndo a tutelar tais incapazes relativamente a danos que estes causem a si proprios)»,
como o n.° 3 do cit. art. 10.° ndo faz tal restricdo, «as accoes futuras em matéria de responsabilidade
civil a decidir nos termos do RRCEE [Lei n.° 67/2007] devem considerar que a presuncédo de culpa /n
vigilando prevista neste diploma abrange também os danos causados a si propria pela pessoa sujeita a

vigilancia»"2,

Por ultimo, ainda que semelhantes os regimes para a lei civil e para a funcdo administrativa, é
necessario frisar que o pressuposto da culpa no que respeita as violacdes de deveres de vigilancia, que
para o regime civil diz respeito a violacdo de normas determinadas (ainda que parta de uma concecao
meramente moral, social que fique vinculada por disposicao legal ou contratual), é apreciado segundo
critérios especificos e adequados ao caso sub judice, enquanto que na perspetiva da funcéo
administrativa do artigo 10.°, n.° 3 do RRCEE, na pratica, deve ser apreciado segundo a diligéncia

exigivel a um bom funcionario ou agente tipico, isto &, zeloso e respeitador da lei e dos regulamentos.

2. Responsabilidade nos casos de incumprimento dos deveres de vigilancia: tracos
gerais da culpa in vigilando

De certa forma, “uma vez empossado no cargo, o funcionario iniciou a prestacdo do seu servico. Os
termos em que deve presta-lo conhece-os pelo exame direto da /e/, ou pelas ordens e instrucoes dos

superiores hierarquicos”2,

Ao contrario do que prescrevia o Decreto-Lei n.° 48051, que era omisso quanto aos deveres de
vigilancia, o RRCEE contribuiu para uma nova fundamentacao, contida no disposto do artigo 10.°, n.°
3, de presuncao de culpa leve para o incumprimento de deveres de vigilancia. No entanto, o anterior
diploma ja previa que “a responsabilidade do Estado por ofensas aos direitos e interesses de terceiros
resultantes da violacao de deveres /in elegendo, in instruendo e in vigilando nao se figura de construir
enquanto derivada ou dependente de uma responsabilidade do titular dos 6rgaos pela inobservancia

desses deveres, mas € antes directamente imputada ao Estado”#2.

A nocao de culpa /n vigilando esta intrinsecamente conectada com a terminologia civilista de dever

de vigilancia prevista no disposto do artigo 491.° do CC que interpreta a obrigatoriedade, por lei ou

= VOUGA, Rui Torres, A RESPONSABILIDADE CIVIL MEDICA (DECORRENTE DE ACTOS MEDICOS PRATICADOS EM HOSPITAIS
Pl'lBLICOS) /in Jurisdicao Administrativa e Fiscal, Centro de Estudos Judiciarios, 2018, p. 56.

= CAETANO, Marcello, MANUAL DE DIREITO ADMINISTRATIVO, Tomo Il, 9.% Ed., Livraria Almedina, Coimbra, 1980, p.729. Neste sentido, o autor
distingue trés categorias de deveres, designadamente os deveres profissionais, os deveres na vida privada e os deveres de carater politica.

= FRADA, Manuel Carneiro, DIREITO CIVIL — RESPONSABILIDADE CIVIL: 0 método do caso, Aimedina, 2010, p. 127.
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negocio juridico, de certas pessoas que ficaram incumbidas de vigiar outras, que por virtude da
incapacidade natural destas, sao responsaveis pelos danos que elas causem a terceiro, salvo se
mostrarem que cumpriram o seu dever de vigilancia ou que os danos se teriam produzido ainda que o
tivessem cumprido. Neste sentido e de acordo com o Ac. do STJ de 23 de fevereiro de 1988+ “a
«culpa in vigilando», baseia-se num dado de experiéncia de que os eventos ilicitos sédo consequéncia da
falta de adequada vigilancia e ainda no risco de irresponsabilidade ou de insolvabilidade do autor da

lesao”.

Podemos assim considerar, analogicamente, que a “culpa /n vigilando exprime um juizo de censura
pela omissao do dever de vigilancia reportado a um acto concreto e que se traduz na inobservancia dos

cuidados e cautelas que eram idoneos para evitar a pratica daquele concreto acto danoso”=s.

Assim, e apesar da omissao dos deveres de vigilancia, atendendo a sua natureza intrinseca, estes
acomodam-se na responsabilidade civil extracontratual ou aquiliana, por estar em causa a «violacao de
deveres ou vinculos juridicos gerais, isto €, de deveres de conduta impostos a todas as pessoas e que
correspondem aos direitos absolutos, ou até da pratica de certos atos que, embora licitos, produzem
dano a outrem»>s, pelo que a presuncdo de culpa subjacente a culpa /n vigilando assume uma

verdadeira imputacao objetiva.

De certa forma e para ilidir a presuncdo de culpa aludida, & necessario demonstrar-se que foi
cumprido o dever de vigilancia ou que os danos se teriam produzido, apesar do cumprimento daquele

dever consignado na lei.

Subsidiariamente este dever de vigilancia é aplicavel ao Estado e as demais entidades publicas
qguando incumbidas desse encargo, e essa faceta pode ser facilmente descoberta na interpretacdo do
artigo 10.°, n.° 3 do RRCEE que determina que, para além dos demais casos previstos na lei, a culpa
leve é presumida, por aplicacdo dos principios gerais da responsabilidade civil, sempre que tenha

havido incumprimento de deveres de vigilancia.

3. 0 pressuposto da omissao
Como nos refere MARCELO REBELO DE SOUSA e SALGADO MATOS o conceito de omissdo é

definido como sendo um ato material negativo, que pode ser juridicamente relevante ou irrelevante,

= Processo n.° 075776.
= Ac. do TRP de 4 de dezembro de 2008, Processo n.° 0835295.

26 COSTA, Mario Julio de Almeida, DIREITO DAS OBRIGAGOES, 12.% Ed., Aimedina, 2006, p. 540.
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dependendo ainda da sua natureza, se sao omissdes puras ou impuras, se respeitam a atos materiais

ou imateriais, e se, atendendo a sua vinculacao normativa, sao devidas ou indevidas®’.

Alias, para uma omissdo ser juridicamente relevante é necessario que esteja previsto que
obrigatoriamente aquele agente ou entidade incumbia um certo dever de atuacéo, e & neste prisma
que o disposto no artigo 1.°, n.° 2 do RRCEE pretende demonstrar com a insercado da imputacdo da
responsabilidade civil extracontratual do Estado e das demais pessoas coletivas de direito publico,
quando no exercicio da funcdo administrativa, estejamos perante acdes e omissdes adotadas no
exercicio de prerrogativas de poder publico ou reguladas por disposicées ou principios de direito
administrativo. Significa que, na génese do que se deve considerar omissdo nao reside o
circunstancialismo de a classificar apenas como uma antitese de uma acdo, mas sim reside o facto de
perante um dever de atuacdo e de agir, por parte de quem esta adstrito a esse, verificou-se um non

facere, uma omissao de acao.

Ao longo dos tempos, a terminologia associada a esséncia de omissdo foi repartida em varias

concecdes que foram devidamente defendidas sob a forma de tesesz:,

Desde logo, a tese mecanicista, defendida por Von Belingz que definia a omissdo como “uma
verdadeira forma de comportamento fisico, como realidade existente no mundo fisico, como um

esforco levado a cabo pelo sujeito para travar os nervos motores que o impeliam & acao”.

Por sua vez, e no entendimento de Heinrich Luden®, defensor da tese do “aliud facere’, o individuo
que omite na verdade “tem necessariamente de ter feito alguma coisa, e isso tem de ser sempre uma
acao positiva, nem que ela tenha consistido no mero ficar-se a ver, ou numa auséncia do local. E esta

acao positiva é entao a Unica causa do resultado criminoso”.

Diferentemente, defende Gustav Radbruch=:, que nao acolhe a concecdo da acdo positiva, mas sim,
entende que com a tese valorativa se pode descrever uma acao como sendo um resultado de trés
elementos: a vontade, a atividade e o nexo de causalidade subjacente aos dois, por oposicao a

omissao, que no fundo peca por ndo compreender nenhum destes elementos.

= REBELO DE SOUSA, Marcelo e MATOS, André Salgado, DIREITO ADMINISTRATIVO GERAL, Tomo lll, 2.% Ed., Dom Quixote, Lisboa, 2016, pp. 453 e
SS.

= A este respeito veja-se em pormenor PITTA, Pedro e CARVALHO, Cunha Nunes, OMISSAO E DEVER DE AGIR EM DIREITO CIVIL, Livraria
Almedina, Coimbra, 1999, pp. 97 a 114.

= \JON BELLING, Ernst, ESQUEMA DE DERECHO PENAL: LA DOCTRINA DEL DELITO TIPO, tradugdo de Sebastian Soler, Buenos Aires, Editorial
Depalma, 1944.

w» Abhandlugen aus dem gemeinen deutschen Strafrechts, vol. |, p. 374, citado por SOUSA E BRITO, José, ESTUDOS PARA A DOGMATICA DO CRIME
OMISSIVO, Lisboa, 1965.

= Der Handlungsbegriff in seiner Bedeutung fiir das Strafrechtssysteme, Berlim, 1904.
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Por sua vez, a tese normativista de Filippo Grispigni*: partia da existéncia pré-fabricada de um
determinado conceito, visto que “a omissao nao é um conceito naturalistico, mas antes um conceito
exclusivamente normativo, isto &, tal que nao tem significado ou razdo de ser sendo em relacdo com
uma norma. E na verdade - como tal — nao tem existéncia objectiva, isto &, na realidade psico-social
nao existe uma conduta que por sua natureza, em si e por si objectivamente considerada, constitua

uma omissao”.

Por ultimo, a tese finalista de acdo (em sentido amplo), acolhida por Hans Welzel** considera que
“uma omissao pode ter acarretado, entdo, o resultado, somente quando a realizacdo da accao o

tivesse evitado com uma possibilidade praticamente ao nivel da certeza”.

De certo modo, acolhemos a concecao de que “a omissao tanto pode representar uma situacao de
inércia ou pura inactividade, como também a falta de accao devida, e, neste sentido, pode falar-se de
numa responsabilidade /n ommitendo ou numa responsabilidade /n vigilando."** Significa isto que o
carater omissivo € sempre relevante para o instituto da responsabilidade civil extracontratual através da
acecado de dois quesitos: a acao por parte do agente seria de esperar e necessaria; e a omissao

naquele caso em concreto constitui, por norma, uma proibicao imposta pela ordem juridica.

Sendo a omissdo (tal como a acdo), um facto voluntario que se exprime num resultado de uma
conduta (omissiva ou ativa) por parte do agente, é necessario atender aqui a um conceito de ilicitude

|u

“mais apertado ou exigente do que o é ao nivel da accao”. Para o entendimento doutrinal “o juizo de
ilicutude resulta hoje, do art. 483.°"=s do CC - “aquele que, com dolo ou mera culpa, violar ilicitamente
o direito de outrem ou qualquer disposicao legal destinada a proteger interesses alheios fica obrigado a
indemnizar o lesado pelos danos resultantes da violacado” — mas para a conduta da “omissao que violar
direitos ou interesses juridicamente protegidos de outrem na auséncia de causa de exclusdo de

ilicitude, ndo sera necessariamente ilicita”s.

= GRISPIGNI, Filippo, DIREITO PENALE ITALIANO, 2.% Ed., vol. Il, Mildo, 1947, p. 30

= WELZEL, Hans, DERECHO PENAL, Parte General, Traducéo Castelhana, Buenos Aires, 1956, p. 206.

= CADILHA, Carlos Alberto Fernandes, REGIME DA RESPONSABILIDAE CIVIL EXTRACONTRATUAL DO ESTADO E DEMAIS ENTIDADES
PUBLICAS - Anotado, Coimbra Editora, 2008, p. 116.

» FARIA, Jorge Ribeiro, DIREITO DAS OBRIGACOES — VOLUME I, 2.¢ Ed., Almedina, 2020, p. 408.

« PITTA, Pedro e CARVALHO, Cunha Nunes, OMISSAO E DEVER DE AGIR EM DIREITO CIVIL, Livraria Aimedina, Coimbra, 1999, p. 136.

70



CAPITULO V - PRESUNCOES LEGAIS

1. Nota introdutéria das presuncoes legais

Desde logo, a nocdo de presuncao é nos fornecida pelo disposto no artigo 349.° do CC, pela qual é
descrita como sendo a ilacdo que a lei ou o julgador tira de um facto conhecido para firmar um facto
desconhecido. Este preceito discrimina assim a existéncia de duas tipologias de presuncoes: as
presuncoes legais (“/egal presumptions’) “que se baseiam numa fonte autorizada de direito (numa
norma ou num precedente) e que podem fixar o 6nus da prova ou um determinado regime
imperativo”* e as presuncdes judiciais, naturais (“empirical’ ou “probabilistic presumptions”) “que se
baseiam no conhecimento de ser alta a probabilidade condicional de uma regra consequente dada
uma regra antecedente tendo em conta os conhecimentos obtidos através da observacdo empirica e as

conexdes normais ou sequéncias tipicas de factos”z,

No recurso a metodologia conceptual de presuncdes judiciais, também elas apelidadas de
presuncdes de facto, naturais, facti hominis, ad hominem, simples, da experiéncia, sao
“protagonizadas pelo julgador, no ambito de determinado processo, cujos factos representados pelas
premissas intervenientes pertencem a histdria sob juizo e cuja conclusdo é uma representacdo de facto

carecido de prova”,

Ora, as presuncoes legais, que sdo a partida delineadas pelo proprio legislador, podem subdividir-se
em dois modelos distintos: (i) a presuncao Jure et de iure, em que decorre uma presuncao inabalavel
por lei, que nem através de apresentacdo de prova (onus proband) pode ser afastada, dai a
nomenclatura de presuncao legal absoluta; (ii) a presuncao /uris tantunr, que assume um carater de
presuncao legal relativa, pelo facto de a quem foi incumbido pelo legislador de possuir uma presuncdo

legal, poder dirimir a mesma, fazendo prova em contrario, a chamada “contraprova”.

2. A Presuncao /uris tantum do artigo 10.%, n.° 3 do RRCEE
Como tivemos oportunidade de nos pronunciar, o disposto no artigo 10.°, n.° 3 reconhece a

presuncao legal de culpa leve quando haja incumprimento de deveres de vigilancia, prevendo ainda a

=« PEREIRA, Rui Soares, O NEXO DE CAUSALIDADE NA RESPONSABILIDADE DELITUAL: Fundamento e limites do juizo de
condicionalidade, Almedina, 2017, p. 1116.

« [bjdem.

= MARTINS, Jogo Marques, PROVA POR PRESUNGOES JUDICIAIS NA RESPONSABILIDADE CIVIL AQUILIANA, Principia, 2017, p. 498.

= A titulo de exemplo deste tipo de presuncdes /uris tantum o Codigo Civil fornece-nos o disposto nos artigos 223.°, n.° 1; 370.°, n.° 1; 458.°, n.° 1; 488.°,
n.°2;799.°,n.°1eo01260.°, n.° 2.
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admissibilidade por aplicacao dos principios gerais da responsabilidade civil*"!, reconduzindo assim a

analogia para o disposto no artigo 493.°, n.° 1 do CC.

Nesta senda, o Ac. do STA de 3 de marco de 1998 defendeu que a presuncéo do artigo 493.°, n.° 1
do Cadigo Civil é aplicavel a responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais entes publicos
que a lei pretendeu introduzir com o Codigo Civil de 1967 e o Decreto-Lei 48051, unidade que também

esta no artigo 22.° da Constituicdo da Republica Portuguesa.

Como tem sido entendido, “no caso das presuncdes legais /uris tantum (relativas ou ilidiveis por
prova em contrario), (...) uma vez que, se for provado pelo autor o facto instrumental, probatério ou
indiciario, o facto presumido valera enquanto ndo for provada pelo réu a sua nao verdade ou a
existéncia de um facto contrario: caso o réu consiga ilidir a presuncdo, a accdo sera julgada
improcedente em virtude da demonstracdo da nao verdade do facto presumido mas deixando intocada

a base da presuncao "2,

E de referir que no panorama das presuncoes de prova é ainda possivel elaborar uma distincéo entre
as presuncoes /uris tantum e as presuncbes juris et de jure, porquanto as primeiras também
apelidadas de presuncdes simples, tm a seu cargo a possibilidade de se fazer a prova ao contrario,
enquanto que as presuncOes absolutas ou juris et de jure tém subjacente a impossibilidade de
afastamento de prova em contrario, “equivalendo antes a verdadeiros preceitos ou declaracoes legais

da verdade, baseados em fortes e graves motivos de interesse publico”::.

Significa que, e como veremos melhor mais a frente, de acordo com os entendimentos da doutrina e
da jurisprudéncia, a forma de ilidir a presuncdo legal de culpa, ndo contende apenas com a
demonstracado de que foram devidamente cumpridos os procedimentos acatados de monitorizacao e
inspecdo, mas também, a prova devera ser acompanhada de meios idoneos que permitam identificar

que o dano ocorreu face a uma causa maior ou ao envolvimento de um terceiro-.

= Como explica CADILHA, Carlos Alberto Fernandes, REGIME DA RESPONSABILIDAE CIVIL EXTRACONTRATUAL DO ESTADO E DEMAIS
ENTIDADES PUBLICAS — Anotado, Coimbra Editora, 2008, pp. 169 e 170, a expressao contida no disposto do artigo 10.°, n.° 3 ao referir-se aos
demais casos previstos na lei, “ndo pretende, portanto, abarcar todas as demais situacdes de presuncdo de culpa consignadas no Caédigo Civil, e
especialmente nos artigos 491.° e 492.°, mas refere-se unicamente aos casos especialmente previstos em legislacdo extravagante que tenham aplicacéo
na responsabilidade civil extracontratual da Administracao”.

== PEREIRA, Rui Soares, O NEXO DE CAUSALIDADE NA RESPONSABILIDADE DELITUAL: Fundamento e limites do juizo de
condicionalidade, Almedina, 2017, p. 1117.

s MONCADA, Luis Cabral, LIGéES DE DIREITO CIVIL, 4.7 Ed., Aimedina, Coimbra, 1995, pp. 814 e 815.

= A este respeito ver o Ac. do STJ de 14 de margo de 2013, Processo n.° 201/06.8TBFAL.E1.S1 quanto a responsabilidade imputada as concessionarios
por lesdes provocados a utentes que circulem nas faixas de rodagem, quando se tenha verificado a existéncia de um animal vivo na mesma. Salienta-se o
seguinte excerto: «Sendo comum na doutrina e jurisprudéncia (...) se fazem frequentes alusdes a existéncia de uma reforgada obrigacdo de meios {(...) com
implicacdes, designadamente, na prova mais consistente da verificacdo das condi¢des de seguranca ou de uma efetiva vigilancia relativamente a eventos
suscetiveis de causar perigo a circulagao rodoviaria, nomeadamente através da prova da periodicidade dos circuitos efetuados pelas equipas de assisténcia
aos utentes.»
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Ficou ainda determinado no Ac. do STA de 9 de maio de 2002, que a referéncia a culpa in
vigilando ou por violacao dos deveres de vigilancia so deve ser suscitada aquando da demonstracao de
“que o agente, por accdo ou por omissao, praticou facto ilicito, isto é, um acto violador de direitos de
terceiro, em que o objecto cuja vigilancia lhe coubesse tenha tido uma intervencéao ilicita relevante”,
pois sO “a este cabe demonstrar que nenhuma culpa teve no desencadear do sinistro, elidindo a

presuncao contra si estabelecida, mas aquele cabe, previamente, demonstrar a pratica de tal acto”.

O Ac. do STA de 23 de fevereiro de 20122, torna-se particularmente interessante por assentar na
responsabilidade civil extracontratual inerente de funcao administrativa, por ato de gestdo publica, mais
concretamente por se prender com facto ilicito e culposo do municipio. Até porque, “era patente que
em causa estava uma violacdo de um dever objectivo com fonte legal — ou seja, uma situacado de
ilicitude por via de uma ilegalidade - que culminou na ofensa de direitos do proprietario dos armazéns
confinantes a passagem da conduta em causa™. Entendeu o Tribunal @ guo que ndo se deve assim
fazer uma interpretacao alargada do conceito de dever de vigilancia no sentido de conter toda e
qualquer representacado possivel de riscos e danos que se venham a apresentar, mas tal como refere
somente como comportar a obrigacdo sobre a qual se devem calcular riscos provaveis, face a
dificuldade de previsao de prevencdo de todos os riscos e a tarefa herculea de se crer que seja possivel

executar uma eliminacdo completa de todos eles.

Contudo, importa atender ao diploma subjacente a altura em que o acérdéo foi proferido, dado que a
Lei n.° 67/2007 sb entrou em vigor em 2008, e, portanto, a interpretacao foi feita ao abrigo do
Decreto n.° 48051, designadamente pelo disposto no artigo 4.°, n.° 1, que analogicamente remetia
para a aplicacdo do artigo 487.°, n.° 1 do CC que determina que incumbe ao lesado provar a culpa do

autor da lesao, salvo havendo presuncao legal de culpa.

Portanto, e como ja se teve oportunidade de descortinar o plasmado no 493.° do CC, a presuncao
legal de culpa sera ilidida sempre que ocorram duas situacdes: (i) se fizer prova que se adotou todas
as medidas estritamente necessarias inerentes ao dever de vigilancia; e se, (ii) se fizer prova de que,
por razbes andmalas que escapam a subjetividade de atuacéo do agente, os danos se produziriam

independentemente da atuacao.

= Processo n.° 048301.

= Processo n.° 01008/11.

» EGIDIO, Mariana Melo, PRESUNGCAO DE CULPA DE AUTARQUIA LOCAL POR OMISSAO DE DEVER DE VIGILANCIA: ANOTACAO AO
ACORDAO DO STA, DE 23 DE FEVEREIRO DE 2012 (PROC. 01008/11) /n Direito da Responsabilidade Civil Extracontratual das Entidades
Publicas - Anotacdes de Jurisprudéncia, Coord. GOMES, Carla Amado e SERRAOQ, Tiago, ICJP, 2013.
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O Ac. do TCA Norte de 24 de marco de 2017, entendeu que para ilidir a presuncao de culpa
empregue aos entes publicos em caso de acidente de viacdo causado pela queda de uma arvore na
estrada nacional, inevitavelmente teria de se demonstrar em sede probatdria uma duplicidade de
contraprova, designadamente que todos os encargos respeitantes a vigilancia foram efetiva e
zelosamente cumpridos, e que existiu, por quem incumbia a responsabilidade, uma fiscalizacdo com

uma certa periodicidade sobre as arvores.

Situacdo diversa é aquela em que mediante uma dupla prova no sentido de que a arvore se
encontrava em bom estado vegetativo e sa, sem qualquer apresentacao de sintomas de podridao ou
mazelas e que a entidade havia alertado para a previsdo de cenarios de queda de arvores, face as
condicdes meteorolégicas que se avizinhavam, em que a presuncdo de culpa é afastada,
reconhecendo-se que nao ha lugar a responsabilidade por quem cumpriu com as suas obrigacoes e

deveres, verificando-se apenas uma ocorréncia extraordinaria, imprevisivel e anormal.

No entendimento de alguma jurisprudéncia, o “dever de vigilancia ndo comporta a obrigacao de
representar todos 0s riscos que a coisa pode provocar mas, apenas e tao s, 0s riscos provaveis visto
ser virtualmente impossivel prevenir todos os riscos e € excessivo crer-se que sO pela eliminacao
completa de todos eles se observaria um tal dever”. No caso em concreto estava em causa o
rebentamento de uma conduta da rede de distribuicao de agua, cuja responsabilidade incumbia a
autarquia local, e o Tribunal @ guo entendeu que “a Ré s6 podera evitar a sua condenacao se, por um
lado, se considerar provado que vigiou devidamente o estado e a seguranca da referida rede - isto &,
gue nao praticou qualquer acto ilicito - e, por outro, que nao lhe era exigivel outro comportamento para
além daquele que observou - isto €, que nenhuma culpa houve da sua parte e que os danos sempre
ocorreriam”. O certo é que, neste especifico caso, ndo foi possivel ilidir a presuncdo de culpa que
recaia sobre a autarquia local, dado que o rebentamento da conduta de agua deve ser considerado um
fator de risco e previsivel de acontecer quando estejamos perante a realizacao de obras no local. E ¢
neste sentido, que ndo é possivel afastar a presuncdo, pois nao ocorreu um correto dever de vigilancia
que consistia na mera previsao do rebentamento da conduta, que acabou por provocar danos num

armazém e no muro de divisdo com rede no terreno contiguo.

Como nos refere CARLOS CADILHA, a interpretacao do artigo 10.°, n.° 3 do RRCEE “permite
conciliar o interesse processual do administrado - atenuando as dificuldades probatorias que este

normalmente experimenta na demonstracao da culpa relativa a actos omissivos ilicitos — com o dever

= Processo n.° 00506/09.6BEAVR.
=2 Ac. do STA de 23 de fevereiro de 2012, Processo n.° 01008/11.

74



de boa administracao que impende sobre os entes publicos, e, por outro lado, privatistico da inversao

do dénus da prova (...) com a especificidade do regime de responsabilidade civil do Estado”=.

3. A Presuncao juris tantum aplicavel a culpa in vigilando das Autarquias Locais
Como tivemos oportunidade de apreciar, de acordo com o artigo 3.° da Lei n.° 75/2013, de 12 de
setembro as autarquias locais é incutida a competéncia nos mais diversos setores (ainda que descrita
de uma forma ambigua, cuja caréncia é solucionada por regimes legais especificos que discriminam as
atribuicdes), se salientam as atividades impostas de consulta, de planeamento, de investimento, de

gestdo, de licenciamento e controlo prévio, e por ultimo, de fiscalizac&o.

Se nos focarmos na senda jurisprudencial, a culpa /n vigilando atribuida as autarquias locais costuma
basear-se nos danos causados por avarias em sinalizacdes luminosas®!, na omissao de sinalizacao de
obstaculos fisicos na via publica®z, na queda de arvores®, na rutura de condutas de abastecimentos,
entre outras ocorréncias que justificam a atribuicdo da culpa aquelas entidades publicas. E de referir
que as Camaras Municipais disponibilizam um mecanismo de reparacdo administrativa, através da
seccao do departamento juridico que garante uma resolucao administrativa de litigios, para evitar que

estes casos cheguem a Tribunal.

A forma de apreciarmos os pressupostos da responsabilidade civil extracontratual quando impendem
omissdes por parte dos municipios é verificar se, para além dos demais pressupostos civilistas da
responsabilidade, estdo preenchidos, de forma integral, os quesitos da ilicitude do ato lesivo e da
culpa. Tivemos oportunidade de constatar que a ilicitude esta presente quando haja a lesdo efetiva de
direitos ou interesses legalmente protegidos do particular e nesse sentido teremos de apreciar o artigo
483.° do Cddigo Civil para interligar com a responsabilidade civil extracontratual por atos de gestéo
publica das autarquias locais. Nao obstante, quando falamos da omissdo de deveres adstritos as
autarquias devemos sempre ter em conta que estes so6 configuram uma verdadeira ilicitude quando
exista, sem sombra de duvida, uma obrigacao de agir, e haja um ron facere por parte de quem estava
incumbido de tal. Quanto a culpa, sera entdao de apreciar, em primeira instancia o previsto pelo artigo

10.°, n.° 1 do RRCEE que demanda que a culpa sera aferida pela diligéncia e aptidao que seja razoavel

= CADILHA, Carlos Alberto Fernandes, REGIME DA RESPONSABILIDAE CIVIL EXTRACONTRATUAL DO ESTADO E DEMAIS ENTIDADES
PUBLICAS - Anotado, Coimbra Editora, 2008, p. 169.

= Cfr. Ac. do STA de 09 de marco de 2006, Processo n.° 069/05.

= Cfr. Ac. do STA de 23 de setembro de 1998, Apéndice de 2002-05-14.

= Cfr. Ac. do TCA Norte de 05 de junho de 2015, Processo n.° 00302/10.8BEPNF.

= Cfr. Ac. do STA de 06 de maio de 2010, Processo n.° 0412/09.
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exigir, em funcdo das circunstancias de cada caso, de um titular de 6rgdo, funcionario ou agente zeloso

e cumpridor.

E de ressalvar que esta presuncao /uris tantum criada pelo disposto no artigo 10.°, n.° 3 do RRCEE
que aqui aplicamos as autarquias locais, s6 pode afastada mediante a contraprova ja referida e

defendida pela jurisprudéncia.

Por outras palavras, aos Municipios, quando estejam em causa estradas municipais incumbe-lhes o
dever de colocar, devidamente, a sinalizacdo temporaria de trabalhos nas vias publicas de forma a
alertar os utentes da possivel existéncia e perigos de obras, trabalhos e obstaculos que possam
surgir®, Ficou determinado pelo Ac. do STA de 23 de setembro de 1998 que o encargo da instalacéo e
da fiscalizacdo da correta aposicdo de sinalizacdo prevista no Regulamento de Sinalizacdo de
Transito, ndo exonera a Camara do seu dever, independentemente de concorrer um terceiro, como

por exemplo o dono ou até mesmo o executante de obras nas vias publicas municipais.

Também nos casos de adjudicacdo de obras pela Camara a terceiros, designadamente empreiteiros,
o dever funcional de vigilancia imposto a Camara ndo é afastado quando esteja um poste em plena
faixa de rodagem. Ficou demonstrado que, nestes casos, ha uma responsabilidade contratual (entre a
Camara e o empreiteiro) e uma responsabilidade extracontratual (entre a Camara e o terceiro lesado,
sem prejuizo do eventual direito de regresso intentado pela Camara contra aquele empreiteiro).
Contudo, o que importa ressalvar & que mesmo estejamos perante a presenca de um terceiro estranho
ao Municipio, e que uma acao ou omissao deste tenha desencadeado uma série de eventos que
permitam desencadear uma responsabilidade extracontratual, o Municipio ndo esta desonerado do seu
dever de vigilancia, do seu dever de fiscalizacdo e de manutencdo de seguranca perante terceiros,
quando a lei preveja. E nesta tipologia de casos que funciona integralmente a presuncao /uris tantum

do artigo 10.°, n.® 3 aplicavel as autarquias locais, quando haja uma omissao do dever de vigilancia.

Relativamente aos obstaculos encontrados em vias publicas que nao sao devidamente sinalizados
pelas Camaras Municipais, ficou determinado pelo Ac. do STA de 14 de abril de 2010, que perante a

existéncia de um facto ilicito (no caso, a construcdo de um lancil com uma elevacdo de 20 cm,

= \leja-se por exemplo a obrigacdo que impende no disposto do artigo 8.°, n.° 1 do Cédigo da Estrada que determina que a realizagdo de obras nas vias
publicas e a sua utilizacdo para a realizacdo de atividades de carater desportivo, festivo ou outras que possam afetar o transito normal ou colocar
restricdes ao transito dos pedes nos passeios s6 & permitida desde que autorizada pelas entidades competentes, e com a correspondente aplicacéo local
de sinalizacdo temporaria e identificacdo de obstaculos. Prevé ainda o n.° 2 do mesmo normativo que o ndo cumprimento das condicdes constantes da
autorizagao concedida nos termos do nimero anterior é equiparado a sua falta.

= Aprovado por Decreto Regulamentar n.° 22-A/98, de 1 de outubro e alterado pelo Decreto Regulamentar n.° 6/2019, de 22 de outubro, publicado no
Diario da Republica, 1.% série, n.° 203, de 22 de outubro de 2019, depois retificado pela Declaracdo de Retificacdo n.° 60-A/2019, de 20 de dezembro,
publicada no Didrio da Republica, 1.% série, n.° 245, de 25 de dezembro de 2019.

= Cfr. Ac. do STA de 19 de outubro de 2014, Processo n.° 074/04.

= Processo n.° 1251/09-12.
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despojado de qualquer sinalizacao) e de um dano causado a um veiculo de terceiro, verifica-se uma
conditio sine qua non, em que o facto foi a condicao para a verificacdo do dano. Sé assim ndo o seria
quando por exemplo, “segundo a sua natureza geral, era de todo indiferente para a producéo do dano
e sO se tornou condicao dele, em virtude de outras circunstancias extraordinarias, sendo portanto
inadequada para este dano"#. No caso sub judice, houve uma omissao do dever da autarquia em
sinalizar os obstaculos existentes, de forma a dar visibilidade e distancia aos utentes das vias, de forma
a estes tomarem as devidas precaucdes, mais concretamente da obrigacdo imposta pelo disposto no

artigo 5.°, n.° 1 e 2 do Cddigo da Estrada.

Recentemente, o Ac. do TCA Norte de 29.05.2020: teve oportunidade de se pronunciar, em sede de
recurso, sobre um acidente de viacdo ocorrido no ano de 2017 que foi provocado pela obstrucédo na
faixa de rodagem da via municipal, onde circulava um particular dentro da sua viatura, de um sinal de
“stop”, nao tendo aquele sido possivel antecipar a colisao e tendo embatido com a parte lateral direita.
Entendeu assim o Tribunal que “o Municipio nao logrou inverter as regras do onus da prova, mormente
através da prova da existéncia de culpa do lesado ou de terceiro”, ou seja, ndo foi possivel ao lesante
demonstrar em sede probatdria que usou de todos os meios de vigilancia, seguranca e cuidado que lhe
eram exigiveis para afastar a presuncéo de culpa. Importa ainda frisar que o Tribunal reconheceu que
com a exigéncia destes deveres nao € de supor que o municipio disponibilize um funcionario ao lado de
cada via municipal ou sinal de transito existente, mas o que se espera é que “a referida seguranca e
confianca que deverad ser assegurada a todos os municipes e cidaddos em geral que circulem num
determinado municipio, s6 podera ser garantida de modo a serem evitados acidentes, tal como referido
no ja citado acordao do STA n° 0952/06, de 12.04.2007, se forem enunciadas «(...) as especificas
providéncias adotadas, indicando, por exemplo, com que periodicidade a fiscalizacdo das vias era
efetuada, de que forma se desenvolvia (apeada ou motorizada), se existiam contactos telefénicos
publicitados que permitissem aos municipes comunicar aos Servicos camararios a ocorréncia de
incidentes nas vias e toda a panoplia de outros procedimentos capazes de demonstrar que s6 as
particulares circunstancias do caso, por fortuitas e absolutamente imprevisiveis, permitiam explicar a

falta de sinalizacao do buraco»”.

Outra ocorréncia frequente da imputacao da presuncao /uris tantum aplicavel a culpa /n vigilando das
autarquias locais € quando, perante a existéncia de um animal selvagem numa estrada municipal, em

local ladeado por reserva de caca, nao foi a respetiva zona alvo de sinalizacao por parte de quem

= Cfr. Ac. do STA de 28 de novembro de 1987, Processo 0691/07.
= Processo n.° 00017/18.9BEMDL.
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incumbia o dever. No caso do Ac. do TCA Sul de 19 de dezembro de 2017, um animal selvagem de
grande porte apareceu numa via publica, tendo provocado um embate na viatura de um particular, que
originou a imobilizacdo do mesmo e respetivos danos. Neste sentido, foi acolhimento do Tribunal a guo
que “tendo os danos provocados origem no aparecimento de um animal selvagem na via, tem de se
entender que a omissao de sinalizacao de perigo de aninais selvagens constitui uma causa produtora e
adequada dos danos provocados, sendo a omissao ilicita do Réu, Municipio, dos deveres de vigilancia e
de sinalizacao da via causa adequada do dano, segundo um critério imputacional da acao humana,

tendo por referéncia o dever imposto e o risco associado”.

Conforme é sabido a presuncéo de culpa é ilidida, verificados dois patamares: se se verificou, através
de prova concreta, que todos os procedimentos inerentes ao dever de vigilancia foram acatados pelas
autarquias (r.g, dever de cuidado em sentido estrito, conservacdo, seguranca, fiscalizacdo,
sinalizacdo); e se, através de demonstracao de prova valida, se conseguir apurar que o dano provocado
na esfera de terceiro se ficou a dever Unica e exclusivamente a fendmenos e razdes de carater
totalmente excecional, atipicas, invulgares, extraordinarias, imprevistas, incomuns, anémalas ou

anormais.

De facto, no aresto em concreto, a presuncdo de culpa que impendia sobre a Camara poderia ser
afastada caso existisse prova da verificacdo de um facto andmalo de um animal selvagem de grande
porte na via publica, porém, é importante ressalvar que, numa area que afeta a reserva de caca sem a
devida sinalizacdo, ou seja, perante a omissao negligente da Camara de colocar um sinal no referido
local*?, ha uma “causa direta e necessaria da producdo do resultado danoso”*:, e esta omissao do
dever de vigilancia pressupde uma existéncia de culpa, que por sua vez acarreta a consequéncia da

atribuicao da responsabilidade extracontratual.

Veja-se ainda a questdo controversa e em aberto, por estar a ser apreciada pelo competente
Tribunal, da derrocada na Pedreira de Borba que ocorreu no passado dia 9 de novembro de 2018, em
que um troco com 100 metros na Estrada Municipal n.° 255, entre a zona de Borba e de Vila Vicosa,
colapsou. Tal ficou a dever-se ao deslizamento de rochas, marmore e de terra, que provocou a morte a
cinco individuos. Discute-se assim a legitimidade processual e real de quem incumbe a

responsabilidade extracontratual em apreco, pois verifica-se o envolvimento de pelo menos trés

= Processo n.° 06817/10.

= Cfr. artigo 5.°, n.° 1 do Codigo da Estrada: “nos locais que possam oferecer perigo para o transito ou em que este deva estar sujeito a restricoes
especiais e ainda quando seja necessario dar indicagdes Uteis, devem ser utilizados os respetivos sinais de transito”.

= Ac. do TCA Sul de 19 de dezembro de 2017, Processo n.° 06817/10.
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possiveis entidades: a pedreira envolvida, a Direcao-Geral de Energia e Geologia e a Camara Municipal

de Borba.

0 envolvimento da Camara Municipal é aqui discutido pelo facto de, ao abrigo do disposto no artigo
3.° do Regime Juridico das Autarquias Locais®*, competir a estas prosseguir um leque de atribuicoes,
de entre as quais se salienta a alinea f) que diz respeito a fiscalizacao. Isto porque, @ Camara Municipal
que detém a via municipal estdo atribuidas as competéncias da fiscalizacdo, manutencéo,
conservacao, reparacao e da respetiva gestdo, e a omissao destas competéncias pode e deve

desencadear efetivamente uma responsabilidade subjetiva a Camara.

E de referir que atualmente no nosso ordenamento juridico, “a jurisprudéncia dos tribunais
superiores continua a limitar-se as tipicas situacbes de culpa /n vigilando, dentro da orientacédo
jurisprudencial ja firmada no dominio do Decreto-Lei n.® 48051"=, Significa isto que, a Lei n.°
67/2007, de 31 de dezembro apesar de ja se encontrar em vigor desde 2008, ainda ndo teve
oportunidade de ver o seu regime juridico aplicado as situacdes concretas nas altas instancias do foro
judicial no que concerne a esta presuncao de culpa leve que vem contemplada no artigo 10.°, n.° 3 do

RRCEE.

= |Lein.® 75/2013, de 12 de setembro, na sua versao atualmente em vigor.
= CADILHA, Carlos Alberto Fernandes, REGIME DA RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO E DEMAIS ENTIDADES PUBLICAS: BALANGO E
PERSPETIVAS FUTURAS /77 Revista de Direito Administrativo, n.° 3, AAFDL, Setembro/Dezembro 2018, p. 5.
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CONCLUSOES

0 leque das atribuicdes das autarquias locais, com vista a promocao e a salvaguarda dos interesses
préprios das respetivas populacdes, aliado a exponencial transferéncia de competéncias para as
autarquias e para as entidades intermunicipais preconizado pela Lei n.® 50/2018, de 16 de agosto,
imp6s uma redobrada capacidade de elasticidade por parte daquelas, nos mais diferentes recursos, de
forma a cumprir com eficacia as atribuicdes que competem as freguesias e aos municipios. Nesse
sentido, as atividades e os deveres adstritos a consulta, planeamento, investimento, gestao,
licenciamento e controlo prévio, e fiscalizacdo, obrigam as autarquias a assumir um maior
compromisso no que refere aos seus deveres de cuidado, seguranca e vigilancia.

Constatamos que no seio da jurisprudéncia portuguesa, os litigios referentes a estes deveres de
vigilancia por parte dos municipios contendem, primordialmente, na queda de arvores, com danos
causados por avarias em sinalizacdes luminosas, na rutura de condutas de abastecimento e na
omissao de sinalizacdo de obstaculos fisicos na via publica, e, portanto, cabera aquelas entidades, por
forca dos pressupostos civilistas da presuncéo legal de culpa, provar a sua escassez de culpa.

Conforme nos propomos a questionar no inicio desta dissertacdo a respeito da presuncao de culpa
leve, da inversdo do 6nus da prova e como estariam os municipios adstritos a ilicdo da respetiva prova
em sede de contencioso, foi passivel de se verificar que, de acordo com o entendimento maioritario nos
arestos, as consequéncias praticas da consagracdo do disposto no artigo 10.°, n.° 3 sdo a de imporem
ao0s municipios uma dupla obrigacao: a de indemnizar quaisquer lesados pelos danos provocados que
advieram da sua omissao de conduta, que resulta exclusivamente da existéncia da presuncao Juris
tantum, como ainda a de demonstrar em sede probatoria, a inexisténcia de qualquer culpa leve,
através de meios idéneos que corroborem a pratica reiterada, sistematica e eficaz de acdes que
permitam o afastamento da imputacéo da violacao de deveres de cuidado, seguranca e vigilancia.

E necessario compreender que para as altas instancias de foro superior ainda ndo foi possivel
debrucarem-se sobre a aplicacdo da Lei n.° 67/2007, de 31 de dezembro, continuando a limitar-se as
balizas delineadas pelo Decreto-Lei n.° 48051, de 21 de novembro de 1967, no que se refere as
situacbes da culpa /n vigilando das autarquias locais, pelo que aguardamos com expectativa para
conhecer como se irdo proferir, em sede jurisprudencial, as decisdes emanadas dessas instancias

acerca das presuncoes /uris tantum aplicaveis a culpa /n vigilando das Autarquias Locais.
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