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das varias obras do mesmo autor, a citacdo sera feita pela indicacao
do autor e do titulo de forma abreviada.

As publicagoes periodicas serdo referidas através da utiliza-
cao de siglas, seguidas da indicacao da numerac¢do da publicacao,
do més, do ano e da pagina.

Os preceitos legais em que ndo seja indicada a fonte, perten-
cem a Lei da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e
demais Entidades Publicas actualmente em vigor.

Em seguida indica-se a lista de siglas, abreviaturas e acronimos:

AAVV — Autores Varios

Ac. — Acordao
al. — alinea
art. — artigo
arts. — artigos
BFDUC — Boletim da Faculdade de Direito da Universidade de
Coimbra

BGB — Biirgerliches Gesetzbuch (Cddigo Civil Alemao)
BMJ — Boletim do Ministério da Justiga
cap. — Capitulo
CC — Cddigo Civil
CCP — Cddigo dos Contratos Publicos
CEE — Comunidade Econémica Europeia
cfr. — confira
cit. — citado
CJ — Colectanea de Jurisprudéncia
CJA — Cadernos de Justica Administrativa
CPA — Cddigo do Procedimento Administrativo
CPC — Cddigo do Processo Civil
CPP — Cddigo do Processo Penal
CPTA — Cddigo de Processo nos Tribunais Administrativos
CRP — Constitui¢ao da Republica Portuguesa
ed. — edigdo
ETAF — Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais

FA — Il Foro Amministrativo
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FAO — Food and Agriculture Organization of the United Nations
(Organizagdo das Nagoes Unidas para a Agricultura e
Alimentagdo)

Faute du service — Falha no servigo (“funcionamento anormal do servigo” na
designacdo atribuida pelo n.° 3, do art. 7.°, da Lei 67/2007,
de 31 de Dezembro)

FCG — Fundagao Calouste Gulbenkian

GG — Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland (Lei
Fundamental da Repuiblica Federal da Alemanha)
i.e. —idest
INCM — Imprensa Nacional-Casa da Moeda
LGDJ — Librairie Générale de Droit et de Jurisprudence
LRCEE — Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado
¢ demais Entidades Publicas (Lei 67/2007, de 31 de Dezem-

bro, publicada na 1.* série do Diario da Republica, n.° 251, em
31 de Dezembro de 2007)

LRJAP — Ley 30/1992, de 26 de Noviembre, de Régimen Juridico de
las Administraciones Publicas y del Procedimiento Admi-
nistrativo Comun

JILP — Journal of International Law and Politics

n. —nota
n.° — nimero
Nm — nimero de margem
p- — pagina
p. ex. — por exemplo
pPp. — paginas

RAJ — Revista Actualidade Juridica
RDES — Revista de Direito e Estudos Sociais
REDC — Revista Espaiiola de Derecho Constitucional

reimp. — reimpressao
RFDUL — Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Lis-
boa

RLJ — Revista de Legislagdo e Jurisprudéncia
RTDC — Revue Trimestrielle de Droit Civile
segs. — seguintes
STA — Supremo Tribunal Administrativo
Staatshaftungsgeset; — Lei da Responsabilidade do Estado alema (1981)
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STJ — Supremo Tribunal de Justica
TC — Tribunal Constitucional
TJC — Tribunal de Justica das Comunidades
trad. — traducdo
UNCLOS — United Nations Convention on the Law of the Sea (Con-
vengdo das Nagdes Unidas sobre os Direitos do Mar)
UTET — Unione Tipografico-Editricine Torinense

vol. — volume

§ 1. Introducio
1. Tema

A sistematica escolhida para o desenvolvimento da matéria
visa definir o enquadramento juridico-politico da problematica que
constitui o tema central deste trabalho: a Responsabilidade Civil
Administrativa do Estado.

Tendo presente o tema do presente Semindrio de Direito
Administrativo, entendemos que seria prudente dedicar algumas
notas do capitulo introdutdrio a «europeizagdo» enquanto feno-
meno do Direito Comunitario de integragdo europeia e também a
«globalizagao» trazida das relagdes horizontais entre estados mem-
bros, no plano do Direito Internacional Publico (tratados e organi-
zacdes internacionais).

A nossa proposta implica que nos debrucemos sobre a sequén-
cia destes dois movimentos de interac¢do do Direito Administra-
tivo, o qual se afigura cada vez mais como um «Direito Adminis-
trativo sem Fronteirasy.

A responsabilidade civil administrativa do Estado encontra-se
relacionada historicamente com a questdo mais vasta da responsa-
bilidade da administragdo publica em geral, por actos dos seus fun-
ciondrios e agentes.
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No cap. §2 deste trabalho faremos a analise das varias con-
cepgdes do principio da Separagdo de Poderes nas revolugdes
liberais dos sécs. XVIII e XIX. No nosso entendimento, esta abor-
dagem ¢ justificada, na medida em que a aplicacdo do regime da
responsabilidade civil administrativa, individual ou combinada,
condiciona em cada sistema juridico-politico a relagdo dos pode-
res soberanos tradicionais e, em particular, a atitude dos outros
poderes do Estado — legislativo e judicial — face ao executivo,
bem como a capacidade de resposta deste ultimo as solicitagdes
dos cidaddos.

Procuraremos, ainda, fazer um breve levantamento da evolu-
¢do registada em Portugal no que diz respeito a forma como tem
sido encarada a responsabilidade do Estado e dos funcionarios da
administracdo publica.

Seguir-se-4 uma breve andlise dos pressupostos da responsa-
bilidade civil numa perspectiva administrativista, detalhada e cri-
tica, do direito constituido sobre responsabilidade civil administra-
tiva, suas fontes, modos de efectivacao e limitagoes.

O tema seleccionado para o nosso trabalho oferece a dificul-
dade dogmatica que se traduz no facto da responsabilidade civil
administrativa do Estado ndo cumprir apenas uma fungao repara-
dora. Pelo contrario, além do contencioso da responsabilidade per-
mitir o controlo incidental da legalidade da actuagdo dos poderes
publicos, o instituto da responsabilidade civil — como a previsdo
de uma responsabilidade penal, disciplinar e financeira dos titula-
res dos 6rgdos, funciondrios e agentes — assume igualmente uma
importante funcdo preventiva e de controlo do funcionamento dos
servigos publicos, constituindo, assim, um instrumento de controlo
do Estado susceptivel de contribuir decisivamente para a propria
melhoria dos servigos publicos.

Assiste-se nos nossos dias a uma enorme forg¢a expansiva da
propria nogao de responsabilidade civil administrativa do Estado
em sentido amplo, bem evidenciada na multiplicagdo das premis-
sas de responsabilidade.

Da controvérsia sobre a responsabilidade indirecta ou, mais
tarde, directa, das entidades publicas, por ac¢des ou omissdes ilici-
tas e culposas praticadas, individualmente, pelos seus funciona-
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rios(!), passa-se, progressivamente, para a afirmacao de uma res-
ponsabilidade directa do Estado pelo funcionamento anormal ou
defeituoso das organizagdes administrativas.

Neste contexto, dedicamos o cap.§3. do nosso trabalho a
opcao clara da LRCEE pelo regime de responsabilidade objectiva
e exclusiva das entidades publicas, como ja previa a CRP, a qual
coloca a ordem juridica portuguesa, a par da espanhola, num
lugar a parte no contexto europeu. De facto, a generalidade dos
paises europeus, incluindo a Frang¢a, tém um regime de responsa-
bilidade exclusiva e objectiva do Estado que ndo constitui regra
geral.

O processo de transformacao do Direito Publico portugués,
mais concretamente do Direito Administrativo, tem de ser enqua-
drado na historia da actualidade recente, maxime com a entrada em
vigor, em 2004, da reforma do Contencioso Administrativo(?) e da
historia do Direito Administrativo Europeu.

As situacdes de faute du service que podem originar danos
nao susceptiveis de serem imputados ao comportamento de um
qualquer agente administrativo passaram a estar reguladas pela
LRCEE.

(") No inicio do século passado, a doutrina rompe com a ideia de que “os funcio-
narios publicos sdo responsaveis como particulares, pois, desde que ultrapassam a oOrbita
das suas atribui¢des, ndo sdo considerados como empregados publicos, mas como desobe-
dientes a lei, e na posicao de simples cidaddos”. Alguns autores defendem uma teoria geral
da responsabilidade do Estado, alicer¢ada no principio da igualdade dos encargos publi-
cos, aplicavel as fun¢des administrativa, legislativa e jurisdicional. O estudo da responsa-
bilidade civil administrativa ndo pode negligenciar o contributo louvavel de MARTINHO
NOBRE DE MELO para a responsabilizagdo do Estado pelos danos causados no exercicio da
funcdo legislativa, tendo em conta o contexto social, cultural e historico em que surge o
seu pensamento: “Mas o que nos parece sobretudo estranho ¢ que se afirme a irresponsabi-
lidade do legislador mesmo quando a Constitui¢do seja por ele violada”. Cfr. MARTINHO
NOBRE DE MELO, Teoria Geral da Responsabilidade do Estado — indemnizagoes pelos
danos causados no exercicio das fun¢ées publicas, Lisboa: Livraria Ferin, 1914, pp.111-
-112; outros autores, por seu turno, equacionaram a possibilidade de “uma lei dar origem a
responsabilidade do patrimoénio do Estado em beneficio dos particulares cujos interesses
lesa”. FEzas VITAL — Da Responsabilidade do Estado no Exercicio da Fung¢do Legisla-
tiva, in BFDUC, ano 11, 1916, pp. 267 e segs.

(®) Reforma elaborada em 2002 no Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fis-
cais, aprovado pela Lei n.° 13/2002, de 19 de Fevereiro e alterado pela Lei n.° 4-A/2003, de
19 de Fevereiro) e Coédigo de Processo dos Tribunais Administrativos, aprovado pela Lei
n.° 15/2002, de 22 de Fevereiro, alterado pela Lei n.° 4-A/2003, de 19 de Fevereiro.
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A regulacdo desta matéria implica a densificagdo do conceito de
faute du service, pelo que tentaremos recuperar o vasto tratamento
dogmatico que ¢ dado a esta matéria pela doutrina francesa. Esta dis-
tingue, no ambito da responsabilidade da administracao, entre as cha-
madas faute du service (du fonctionnaire) e faute de service.

Posteriormente, optamos por atender o contributo da jurispru-
déncia francesa na imputacao dos factos lesivos a propria adminis-
tracdo, sobretudo pela interpretagdo que o Conselho de Estado foi
fazendo da “garantia administrativa dos funcionarios”, a qual se
revelara importante obstaculo ao ressarcimento dos particulares
por factos lesivos provocados por funcionarios.

Os acoérdaos do Conselho de Estado francés que serdo
objecto da nossa analise permitem identificar dois momentos cro-
nolégicos:

a) O momento em que os acordaos do Conselho de Estado
até ao Ac. CADOT reflectem a ligagdao da administragdo ao
Conselho de Estado e a sujeicao das suas decisdes sobre a
responsabilidade da administracdo a homologagao do
Chefe de Estado (sistema de justica reservada)(’). Esta
jurisprudéncia influenciou a delimitagdo da jurisdi¢do
competente (comum ou administrativa) para a apreciacao
de accdes de responsabilidade civil do Estado [(Ac.
Branco (1873) e Ac. PELLETIER (1873)];

b) O momento em que os acérdaos do Conselho de Estado
posteriores ao Ac. CADOT (sistema de justi¢a delegada)
desenvolvem e fazem evoluir o conceito de faute du ser-
vice mesmo antes do reconhecimento da natureza juris-
dicional do Conselho de Estado (1980). Esta jurispru-
déncia determinaria que os litigios entre a administracao
e os particulares fossem julgados por verdadeiros tribu-
nais(*).

(®) Vasco PEREIRA DA SiLvA — Em Busca do Acto Administrativo Perdido
(reimp.), Coimbra: Livraria Almedina, 2003, p. 30.
(*)  VASCO PEREIRA DA SILVA — Em Busca do Acto Administrativo Perdido, cit., p. 31.
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Assim, o Conselho de Estado logrou influenciar o conceito de
faute du service, através da densificagdo orientada por um conjunto
de acorddos nas matérias correspondentes a destringa entre funcio-
namento anormal do servigo (faute du service) e falha pessoal do
funcionario [(faute de service ou faute personelle) — Ac. ANGUET
(1911)]; a destringa entre responsabilidade conjunta e responsabili-
dade solidaria (direito de regresso) [Ac. LEMONIER (1918)]; a natu-
reza do conceito de funcionamento anormal do servigo sem neces-
sidade de actuacdo concreta de funcionarios ou agentes [Ac.
WALTER (1943)]; o dano causado pelo funcionario no exercicio de
funcdes profissionais mas nao por causa do seu exercicio [Ac. DEL-
VILLE (1951) e Ac. LARUELLE (1951)]; a responsabilidade da admi-
nistragcdo por insuficiéncia de meios [Ac. S. ANDRE DOS ALPES
(1961)]; e, a defini¢ao da graduagao do grau de culpa (leve e grave)
para a imputagdo da responsabilidade civil ao funcionario ou
agente [Ac. LAFONT (1967)].

Em Portugal, o conceito de faute du service foi desenvolvido
pela jurisprudéncia portuguesa antes ainda da entrada em vigor da
LRCEE. Dos acérdaos que se apresentardo, no primeiro caso, o tri-
bunal ndo deixou de aplicar a responsabilidade civil do Estado
devido ao mau funcionamento do servigo, por incumprimento de
deveres de vigilancia, ndo tendo esta omissao sido imputada a um
funcionario certo e determinado mas ao funcionamento geral do
servigco publico. No segundo caso, o acérdao pretende discutir o
alcance da responsabilidade solidaria entre funcionarios e Estado,
pelos danos causados no exercicio da fun¢do administrativa, em
caso de negligéncia grosseira dos funcionarios.

Concluindo, o cap. §5 deste trabalho sera dedicado as conclu-
sOes e encerra a nossa visao sobre o quadro dogmatico proposto da
Responsabilidade Civil Administrativa do Estado.



A RESPONSABILIDADE CIVIL ADMINISTRATIVA DO ESTADO 119

2. A Cosmopolitizacdo do Direito Administrativo

E importante reportar 0 modo como o Direito Administrativo
que assim conhecemos, em particular, no direito portugués, se glo-
balizou(®).

A prolifera¢ao do Direito vigente na CEE implicou a necessi-
dade de obter uma convergéncia dos Direitos Administrativos
Nacionais na Europa. O Direito Comparado entre os varios siste-
mas de Direito Administrativo influenciou a busca de algumas
semelhancas entre as ordens juridicas do espago europeu, pelo que
se comecou a utilizar a expressdo «Direito Administrativo Euro-
peu». No entanto, o verdadeiro Direito Administrativo Europeu
nasce com as fontes de Direito Comunitario que tém natureza
administrativa.

A globalizagdo do Direito Administrativo, em qualquer dos
seus dominios, ndo leva a destrui¢ao ou ao desaparecimento das
especificidades dos direitos nacionais(). E o principio da subsidia-
riedade que sempre o impds, € que hoje, com este sentido, tem con-
sagragdo expressa nos tratados(’).

(°) Também no Direito Constitucional se vem utilizando expressdes como consti-
tucionalismo global: o constitucionalismo multilevel (interconstitucionalidade), transna-
tional governance e o constitucionalismo internético, de modo que se assiste a construgao
de uma rede de constitucionalidade no constitucionalismo ocidental, neste sentido, GOMES
CANOTILHO alude para a “ilusdo de uma comunidade baseada na Internet, a pretensdo de
exceléncia assente na capacidade de governagao transnacional de actores privados e a uto-
pia de um constitucionalismo global estruturado em constitucionalismos parciais civis
(sem politica)”. J.J. GOMES CANOTILHO — “Brancosos” e Interconstitucionalidade — iti-
nerarios dos discursos sobre a historicidade constitucional, 2.* ed., Coimbra: Livraria
Almedina, 2008, pp. 261-262; VASCO PEREIRA DA SILVA — A Cultura a que tenho direito,
Coimbra: Livraria Almedina, 2007, pp. 43-44, ainda que nio considere que ja se atingiu o
estadio de um constitucionalismo «global», defende que nao sao de descurar os seus pos-
tulados essenciais, em especial, o imperativo da protec¢do dos direitos dos individuos para
além das fronteiras estaduais.

(°) A manutengao da estrutura dorsal dos ordenamentos juridicos europeus nao foi
conseguida sem dificuldades historicas, pelo que a ideia de Europa como um todo, ndo
obstante os desenvolvimentos que o século XX permitiu, reflecte ainda hoje a fluidez que
sempre lhe esteve associada”. JosE DUARTE NOGUEIRA — Historia do Direito Europeu,
RFDUL, Lisboa: Coimbra Editora, 2008, pp.22-23.

(7) Seguimos, no essencial, o sumario avangcado por VASCO PEREIRA DA SILVA,
sobre o desaparecimento da ligac@o estadual da actividade administrativa passando esta a
ser realizada por entidades de natureza diversa. No ambito internacional, o surgimento de
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A proliferacao do Direito Europeu Comunitario, através de
estruturas de caracter supra nacional e de integracdo europeia,
determinou a internacionaliza¢cdo do Direito Administrativo ao
nivel das fontes de direito comunitario legislativo — regulamen-
tos, directivas,(®) jurisprudéncia (acérdaos do TJC) e principios
gerais do Direito Comunitario. Estes ultimos, tratando-se de prin-
cipios gerais da actividade administrativa, foram acolhidos pelo
TJC e ganharam grande relevo(®).

Os principios gerais de Direito Administrativo com maior
relevancia nas ordens juridicas estaduais, depois de reelaborados
pelo Direito Comunitario, tém sido: (I) o principio da legalidade;
(IT) o principio do dever de boa administracao; (III) o principio da
subsidiariedade; (IV) o principio da participagdo; (V) o principio
da transparéncia; (VI) o principio da proporcionalidade; (VII) o
principio da equidade; (VIII) o principio do respeito pelas expecta-
tivas legitimamente constituidas, et cetera('?).

Outro entendimento de Direito Administrativo Europeu
parece ser o do Direito Administrativo que rege a cooperacgao entre
os 6rgdos comunitarios, particularmente a Comissao Europeia,
enquanto esta actue como 6rgao administrativo, com vista a aplica-
¢do do Direito Comunitario('").

uma fungdo administrativa nas organizagdes internacionais trouxe a discussdo em torno do
Direito Administrativo Global. Cfr. VASCO PEREIRA DA SILVA — A Viagem pela Europa das
Formas de Actuac¢do Administrativa — VIII Seminario de Justica Administrativa — In
CJA, n.° 58, Julho/Agosto de 2006, pp.61.

(®) Cfr. art. 8.°, da CRP.

(°) Ac. Algera (1957), consultado a 22 de Janeiro de 2010, disponivel no sitio da
Internet, em http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX: 61956
JOOO7:EN:HTM; Ac. Nold (1974), consultado em 22 a Janeiro de 2010, disponivel no sitio
da Internet em http://eur-lex.europa.eu/smartapi/cgi/sga_doc?smartapi!celex plus!prod!
CELEXnumdoc&numdoc=61973J0004&lg=en; e, Ac. Maizena (1987), consul tado a
22 de Janeiro de 2010, disponivel no sitio da Internet em http://eur-lex. europa.eu/LexUri-
Serv/LexUriServ.do?uri=CELEX:61985J0137:EN:-HTML.

(') Sobre a referéncia a um Direito Administrativo Europeu, criado pela via juris-
prudencial contendo multiplas regras substantivas com relevancia processual. Vide Vasco
PEREIRA DA SiLvA — O Contencioso Administrativo no Diva da Psicandlise, 2.* ed., Coim-
bra: Livraria Almedina, 2009, pp.116-117.

(") SABINO CASSESE — Trattato di Diritto Amministrativo — Diritto Amministra-
tivo Generale, vol. I, Giuffre, Milano, 2000, p.175.
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A expressao de «europeizagdo do Direito Administrativoy acaba
por surgir naturalmente, dada a forte influéncia das fontes de Direito
Comunitario no Direito Administrativo dos Estados-membros('?).

No entanto, a internacionalizacdo do Direito Administrativo
ganhou contornos ao nivel das organizagdes e tratados internacio-
nais. Existem inimeros exemplos de globaliza¢do, como os litigios
entre estados membros da UNCLOS (1982) que se tornaram famo-
sos pelas decisdes juridico-administrativas que diziam respeito a
interesses directos dos particulares na relacdo com a administra-
¢do, entretanto tomadas no plano do direito internacional que tive-
ram efeito directo no direito interno de cada estado membro sem
que a ordem juridica interna de cada estado tenha sido chamada
para a resolucao desse litigio.

Com efeito, referimo-nos ao caso concreto relacionado com a
exportacao de peixe do Japao para a Nova Zelandia em contraven-
cdo com o disposto na FAO (1945) enquanto sub-organizacdo da
UNCLOS (1982), por, alegadamente, exceder as quotas de pesca
convencionadas, conforme foi alegado pela Nova Zelandia, tendo
os factos ocorrido entre os anos 1999 e 2000('3).

A introdugdo da variante do Direito Global tem dado suporte
juridico a globaliza¢do econdmica e politica que segue hoje bas-
tante adiantada.

Nos dias que correm os maiores desafios deste fendémeno pas-
sam pela resposta a temas tdo actuais como o da defesa do direito
da propriedade intelectual face a difusdo galopante das redes de
computador interligadas (internet) ou do direito do ambiente em
resposta a poluicao('4).

Existem certos tipos de globalizagdo como a multilateralidade
do acto administrativo, ou de relacdo horizontal entre estados
membros de determinada organizagdo internacional, que sairdo

(') VAsCO PEREIRA DA SILVA — O Contencioso Administrativo no Diva da Psica-
nalise, cit., pp.124.

() SaBINO CASSESE — Global Administrative law: an introduction, Global Admi-
nistrative Law: An Introduction, Journal of International Law and Politics (2005, Summer,
vol. 37, n. 4, p. 694.

(") RICHARD B. STEWART — The world trade organization and global administra-
tive law, New York: New York University School of Law, 2009, p. 77.
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reforcados com a vantagem pratica de uniformizar periodos de
vacatio legis entre os Estados-membros('?).

Neste contexto, refira-se que a forma como o Direito Admi-
nistrativo se alastrou ndo implica que se adopte a terminologia de
«europeizag¢do» que esteve muito em voga nos finais do séc. XX e
que perdeu actualidade para a expressao dominante da «cosmopo-
litizagao»('°).

§ 2. A Evolucao Historica do Instituto da Responsa-
bilidade Civil Administrativa

1. As Diferentes Concepc¢des do Principio da Separacao
de Poderes nas Revoluc¢oes Liberais dos Sécs. XVIII e XIX

Durante a permanéncia do Império Romano vigorava um sis-
tema de administrador-policia onde o particular € visto como um
subdito. Aliés, a doutrina aponta para a existéncia de um retrocesso
civilizacional dos alemaes na incapacidade para manter a heranca
do Codigo de Justiniano (530 DC)('7).Sucede que, no Direito
Romano, surgiam ja situagdes de responsabilidade de entidades
publicas por actos licitos, em particular, pela expropriagdo, com
referéncias que se mantiveram no periodo intermédio('?).

(%)  RICHARD B. STEWART — The world trade organization and global administra-
tive law, cit., p.3.

(") Conforme escreve FAUsTO DE QUADROS, quando nos referimos a europeizagido
do Direito Administrativo, inclusive do Contencioso Administrativo, estamos a ser modes-
tos na apreciacdo da Historia. De facto, o que hoje se comega a discutir ¢ o nascimento de
um Direito Administrativo global, que serd um ramo do Direito global, ou do “espago juri-
dico global”. FAusto DE QUADROS — Europeizagdo do Contencioso Administrativo, Sepa-
rata de estudos em homenagem ao Professor Doutor MARCELLO CAETANO, Edigdo da
Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, Coimbra Editora, 2006, p. 403.

('7) Referimo-nos, em concreto, a heranga proveniente dos tempos do Império
Romano, sobre os valores e principios do uso das armas e das leis. OTTO MAYER — «Dere-
cho Administrativo Alemdny (trad. de Deutsches verwaltungsrecht por Horacio H. Heredia
e Ernesto Krotoschin), Madrid: editorial Depalma, 1982, pp. 29-30.

(%) Josk JoaQuiM GOMES CANOTILHO — O Problema da Responsabilidade do
Estado por Actos Licitos, 1974, pp. 30-31.
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O modelo alemao da Antiguidade comegou por apresentar tri-
bos sem aparelho administrativo e caracter estadual. Estas comuni-
dades apresentavam uma relagdo baseada em lagos de parentesco
(ou casta) de dominio aristocrata que tinham o pelouro dos assun-
tos publicos (paz e seguranga interna) e era uma administracao que
exercia tarefas administrativas de forma descentralizada pelos clas
e senhores aristocratas('?). Nao existia funcionalismo publico nem
organizagdo administrativa estadual nem sistema de financas
publicas. De inicio, as comunidades politicas germanicas permane-
ceram organizadas em federagdo e sob o dominio senhorial, até
que durante o periodo de migracdo dos povos se desenvolveu um
reino independente(?°).

Na Idade Média a administragdo imperial traduziu-se na ema-
nacao do poder no soberano que detinha os poderes de autoridade.
A fungao principal do dominador medieval consistia essencial-
mente em fazer e garantir a paz eterna nacional, bem como em
manter e conservar a federagdo de pessoas. Esta administracao
imperial franca baseava-se em compromissos pessoais € nado em
competéncias e instituigdes(?!).

A ideia medieval de organizacdo politica e de constituigao
assentava na limita¢do do poder pelo direito. A teorizacdo medie-
val sobre a tirania e os limites do poder, sobre os fins Gltimos da
governacao e direito de resisténcia, representa a vontade de encer-
rar o poder politico numa ordem regrada e constitucionalizada.
A constituigdo medieval ndo ¢ mais do que um enunciado precario
de regras, contratos, pactos e equilibrios que submeteram os gover-
nantes da época(??). Alids, o principio da responsabilidade, adop-
tado muito mais tarde por regimes liberais, remonta a preocupacao
da filosofia politica medieval com a moderacao e legitimidade do
poder politico. A sua implantacdo s6 se tornou possivel com a revi-

(")  OTTO BACHOF — Direito Administrativo (trad. de Verwaltungsrecht por Anto-
nio F. de Sousa), vol. 1, FCG, Servigo de Educagdo e Bolsas, 2006, p. 93.

(*%)  OTTO BACHOF — Direito Administrativo, cit., p. 94.

(®Y) OtTO BACHOF — Direito Administrativo, cit., p. 95.

(**) Como refere FREITAS DO AMARAL, 0 Estado medieval é uma ordem exterior e
coerciva, ndo tem a ver com o Bem e a Justiga, mas apenas com a Paz e a Seguranga pos-
siveis. DI0GO FREITAS DO AMARAL — Historia das Ideias Politicas — (9 reimp.), vol. I,
Coimbra: Livraria Almedina, 2010, pp.159-160.
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sdo das concepgdes religiosas e teocraticas sobre a origem do
poder politico(?).

O principio segundo o qual o rei ndo podia agir de forma ili-
cita era aplicavel tanto aos actos relativos as pessoas como aos de
natureza politica e, dentro estes, ndo apenas aos materializados
pessoalmente pelo soberano, mas a todos os praticados em seu
nome(?*). A consequéncia natural era a de que o rei ndo podia ter
autorizado qualquer pessoa a agir de forma ilicita, pelo que o acto
reprovavel ndo podia ter sido cometido e, por isso, também nao
havia lugar a qualquer direito de reparacao.

Na Alemanha do séc. XVIII havia dois regimes juridicos dis-
tintos consoante estivéssemos perante o poder publico que admi-
nistra as relagdes dos particulares entre si numa posi¢ao de pari-
dade (situagdo em que se aplicaria o Direito Romano) ou, perante
as relagoes de particulares com a administragdo, caso em que a
organizacao do poder publico se confinava no rei.

O terceiro Rei da Prussia entendia que a liberdade do cida-
ddo nao era mais do que o cumprimento das ordens do Estado.
A Prussia era uma monarquia aristocratica em que o poder estava
concentrado no rei que governava através de funcionarios que
eram mensageiros da vontade do rei, embora muitas vezes cum-
prissem as suas tarefas segundo a sua propria discricionariedade,

(**) Aldade Média pode definir-se como uma concepgao «descendente» do poder,
segundo a qual a autoridade emanava de uma entidade superior: Deus ou o Papa, o seu
representante; e outra concep¢do «ascendente» onde o poder politico aparece com a cria-
¢do de uma comunidade ou populus. E sera a partir desta tltima que os estados modernos
se libertardo do dominio universal da Igreja. Cfr. WALTER ULLMAN, Principles of Govern-
ment and Politics in the Middle Ages, New York, 1961, pp.19 e ss. Neste contexto, ver tam-
bém a obra fundamental de MAQUIAVEL, O Principe (trad. de I/ Principe por Antonio
Simdes do Pago), Edi¢do Coisas de Ler, 2003, pp. 60-72, a qual marca a construgdo do
poder executivo moderno, forte e personalizado, desligado da ética cristd. Para poder atin-
gir os seus fins, o Principe deve ser misero, parcimonioso mas ndo odioso, clemente mas
ndo cruel, temido mas ndo odiado.

(**) A velha maxima de “The king can do no wrong”, citada por MARIA DA GLORIA
GARCIA — A Responsabilidade Civil do Estado e Demais Pessoas Colectivas Publicas —
Conselho Econémico e Social, Lisboa: 1997, p.4; ou ainda a frase que atribui fundamento
divino ao Poder Régio: “The King must not be under man but under God and under the
law, because it is the law that makes the King”. WiLLiAM WADE/C.F. FORSITH — Adminis-
trative Law, 9.° edition, New York: Oxford University Press, 2004, p.809.



A RESPONSABILIDADE CIVIL ADMINISTRATIVA DO ESTADO 125

mais no espirito do rei do que segundo as suas proprias orienta-
coes(?).

O Tratado de Vestefilia (1648) foi assinado quando o Sacro
Império Romano-Germanico foi derrotado na guerra dos trinta
anos. Esse Tratado restabeleceu a paz na Europa e inaugurou uma
nova era na Historia. Os estados passaram a ter o poder de escolher
0 seu proprio caminho econdémico, politico e religioso.

Ora, a circunstancia de se atribuir soberania no dominio das
relagdes internacionais a pequenos territorios localizados teve o
condao de gerar guetos de poder em auténticos micro Estados
administrativos. Este movimento contextualiza a administracdo do
Estado pelos senhores feudais que depois se transforma no deno-
minado Estado de classes, entre os séculos XIV e XVII, segundo o
qual o senhor que chamava a si a propriedade das terras e todos os
beneficios nela incluidos (servigos, compra e venda) procurou
constituir uma organizacao organica com caracter institucional que
pudesse aglomerar o maximo de competéncias delegadas.

Neste ambito, o Direito Administrativo evoluiu pelos diferen-
tes territorios numa logica de administragdo bicéfala, tanto senho-
rial como estatal, em geral submetidas a jurisdi¢ao dos tribunais do
império, embora houvesse norma de excep¢ao para o senhor feudal
sempre que o litigio o envolvesse a si contra qualquer subdito.

A responsabilizacdo do Estado pelos danos causados no
desenvolvimento da sua actividade foi-se desenvolvendo de modo
muito diversificado, tendo sido entregue as leis dos diversos esta-
dos federados(*®).

O Estado alemao padeceu das caracteristicas do Estado de
Policia, no qual se confundiam as tarefas de administrar e julgar
porque os tribunais tinham caracter de autoridade administrativa e
a sua independéncia ndo estava assegurada, ou seja, quando o
senhor feudal intervinha pessoalmente, ndo existia nenhuma pro-
tecgdo juridica dos subditos contra as medidas da sua autoridade.

(*) MaARIA JESUS MONTORO CHINER, la funcion publica en el federalismo alemdn,
Madrid: Instituto Nacional de Administracion Publica, 1987, p.11.

(*°)  Cfr. MENEZES CORDEIRO, Tratado de Direito Civil Portugués — Direito das
Obrigagaes, vol. 11, Tomo III, Coimbra: Livraria Almedina, 2010, p. 626.
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No entanto, apesar deste periodo do Estado de Policia, era aceite a
responsabilidade do Estado no ambito das relagdes de caracter
patrimonial e ndo soberano que mantivesse com os particulares(?’).

Neste contexto, a reforma do modelo de Estado de Policia e a
sucessiva transi¢do para o modelo de Estado Liberal veio a impor-
se pela via revolucionaria ja no séc. XIX.

A edificagao do Estado Liberal de protec¢do da liberdade
individual e garantia contra o dominio arbitrario do poder na Ale-
manha foi suportada pelas ideias do direito natural iluminista e
pela burguesia que se encontrava em expansao.

A transi¢ao para o Estado Liberal apresenta ja um Estado forte
do ponto de vista do seu autocontrolo, sobretudo nas regides do sul
da Prussia, designadamente ao nivel da jurisdicdo do Direito
Administrativo, tanto assim foi que a preocupagao maior nessa
altura era criar tribunais proprios que fiscalizassem a actuagdao da
administracdo no quadro de uma verdadeira independéncia entre
poder executivo e poder judicial(?®).

A ideia de constitui¢do da administragdo liberal e do Estado
orientado para o cidaddo foi alcangada anteriormente, em Franga,
no séc. XVIII (1789)(*).

Ao contrario do que se possa pensar, 0 momento histdrico da
edificacdo do liberalismo em Franga ndo tinha ainda implantado o
autocontrolo alemao do Estado, pois a luta dos revolucionarios
liberais pautou-se pela transi¢do da justica reservada para a justica
delegada mas numa logica em que o Estado governa livremente e a
sua actuac¢do ndo ¢ controlada sendo por um Conselho de Estado
que integra a propria estrutura da administracao(*?). Nao existe

(*”) MARCELO REBELO DE SOUSA/ANDRE SALGADO MATOS — Responsabilidade
Civil Administrativa, Direito Administrativo Geral, Tomo III, Lisboa: Publicacdes Dom
Quixote, 2008, p.12.

(*®)  Vasco PEREIRA DA SiLva — O Contencioso Administrativo no Divd da Psica-
nalise, cit., p. 46.

(*) Como prova da tentativa de modernizagdo do Direito Administrativo Local (o
objectivo ndo era colocar em causa a organizagdo administrativa herdada do Antigo
Regime), o Conselho de Estado do Rei procedeu, p. ex., a criagao de Provincias Munici-
pais, em Berri, no ano de 1778. PIERRE LEGENDRE — L ‘administration du XVIII Siécle a
Nos Jours, Textes et Documents, Paris: Presses Universitaires de France, 1969, p. 27.

(*%)  VAsco PEREIRA DA SiLvA — O Contencioso Administrativo no Divd da Psica-
ndlise, cit., p.55.
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uma verdadeira separagdo de poderes entre tribunais e administra-
¢do. Isto porque as solu¢des da Revolucao Francesa no séc. XVIII
tiveram o conddo de alterar uma realidade monarquica absolutista,
em que o rei ¢ o administrador e julgador, pelo que os revoluciona-
rios franceses acharam que separar poderes era criar um Conselho
de Estado (Constitui¢do de 22 de Frimario, ano VIII, 15 de Setem-
bro de 1799) que tivesse por missao julgar os litigios administrati-
vos e a propria actuagdo da administracdo mas que, no limite, esta-
riam sujeitos a homologacao do Chefe de Estado(®!).

Este modelo foi sendo desenvolvido até ao momento em que
passamos do sistema de justica reservada para o de justica dele-
gada (os pareceres deixam de estar sujeitos a homologagao) atra-
vés da Lei de 24 de Maio de 1872(3?). A justica foi delegada, mas o
6rgao que a proclamava era um 6rgao da administragao, pelo que,
em termos praticos, ndo existia separagdo de poderes.

Assim, em sentido diametralmente diverso do que aconteceu
na Alemanha, a independéncia dos tribunais administrativos em
Franca so ira nascer muito mais tarde com a sentenca do Conselho
Constitucional de 1980, altura em que se consagra definitivamente
a independéncia dos Tribunais Administrativos em Franca(®?).

A evolucao histdorica mostra que vao longe os tempos em que
imperava o principio da irresponsabilidade do Estado e dos seus agentes
pelos ilicitos cometidos no exercicio das diversas fungdes publicas(**).

(*") Entre 1789 e 1799, teve lugar o sistema de autocontrolo da administragao, ou
sistema do administrador-juiz, que pode ser dividido em trés sub-periodos ou fases distin-
tas: a fase do controlo pelos proprios orgdos da administragdo activa, a fase da justica
reservada e a fase da justica delegada. VASCO PEREIRA DA SiLvA — Em Busca do Acto
Administrativo Perdido, cit., p.29.

(®*) Sobre a evolugdo do sistema de justiga, devera ser tido em conta o desenvolvi-
mento do Conselho de Estado ligado ao avango do pensamento politico, designadamente
com a autonomizagdo do papel deste Conselho, ja que durante a época napolednica as deci-
soes sobre os litigios da administragdo ndo passavam de meras propostas sujeitas a homolo-
gacgdo do Chefe de Estado. MARIE-CHRISTINE KESSLER — Le Conseil D Etat, Cahiers de la
Fondation Nationale des Scienses Politiques, Paris: Librairie Armand Colin, 1968, p.29.

(**) Vasco PEREIRA DA SiLva — O Contencioso Administrativo no Diva da Psica-
nalise, cit., p.55.

(*) No mesmo sentido, a autora aponta a existéncia da responsabilidade civil do
Estado como o resultado de um processo de sedimentac@o ao longo de séculos de Historia.
MARIA DA GLORIA GARCIA — A4 Responsabilidade Civil do Estado e Demais Pessoas
Colectivas Publicas — Conselho Econémico e Social, Lisboa: 1997, p. 4.
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Uma tal irresponsabilidade, como lembrava CUNHA GONCAL-
VES, s6 era concebivel na época em que a coisa publica pertencia a
um s6 individuo ou a uma so classe, sendo até sacrilégio duvidar
da impecabilidade das autoridades, como sob a tirania bizantina.
Presumia-se, além disto, nos estados antigos, que o Principe nao
autorizava o maleficio; donde, os abusos do funciondrio e do pro-
prio Principe pesavam sobre a vitima, como um caso fortuito ou de
forca maior(®®).

A responsabilidade civil da administragdao por danos nao
patrimoniais e ndo soberanos que fossem provocados por funcio-
narios da administragdo efectivava-se na esfera juridica individual
do funcionario(*®). Neste sentido, a responsabilidade administra-
tiva era subjectiva e individual(?’). Como sublinha MARCELO
REBELO DE Sousa, a responsabilidade pessoal dos funcionarios era
fortemente limitada no resto da Europa Continental, ja que era
necessario autorizacdo superior da administracdo para que ela
pudesse ter lugar(®).

Na Alemanha, a responsabilidade civil administrativa foi
consagrada pelo art.131.° da Constituigdo de Weimar que veio

(**) CunHA GONCALVES, L. — 4 Responsabilidade da Administra¢ao Publica
pelos Actos dos seus Agentes, Coimbra: 1905, p.18.

(**) Segundo o entendimento de Luiz LoPES NAVARRO, se o funciondrio ndo
actuava no desempenho das suas obrigagdes legais, embora por ocasido do servi¢o, ndo se
poderia invocar a Responsabilidade da Administragdo Publica, mas apenas a Responsabi-
lidade pessoal do funcionario que tivesse praticado o acto ilicito. Luiz LOPES NAVARRO —
Funciondrios Publicos, Livraria Bertrand, Lisboa: 1940, p. 255. No mesmo sentido, o
Acoérdao do Tribunal da Relagao de Lisboa, de 21 de Julho de 1937, quando decidiu que o
Estado ndo podia ser civilmente responsavel pela falsificagdo de bilhetes de tesouro, prati-
cada por um oficial da Direc¢do da Fazenda Publica, com o fundamento de que nos termos
do entdo Cddigo Civil, para haver solidariedade do Estado na responsabilidade do funcio-
nario, seria “indispensavel que as perdas ¢ danos tivessem sido causadas por este no
desempenho de obrigagdes legais e porque a pratica de um crime ndo se considera como
desempenho de fungéo publica”.

(*) O fundamento para imputar a responsabilidade exclusiva ao funcionario que
praticava um acto ilicito residia na ideia de que quando os funcionarios ultrapassam a
orbita das suas atribui¢des, nao sdo considerados como empregados publicos mas sim
como desobedientes a lei e como simples cidadaos. Dias FERREIRA — Codigo Civil Portu-
gués Anotado, 2.* ed., vol. 4.°, Coimbra: Imprensa da Universidade, 1895, p. 305.

(*®) MARCELO REBELO DE SOUSA/ANDRE SALGADO MATOS — Responsabilidade
Civil Administrativa, cit., p.13.
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completar o § 839 do BGB(??). O art. 131.° da Constitui¢cdo de
Weimar veio estabelecer a responsabilidade pessoal dos agentes
do Estado nos seguintes termos: “Caso um funcionario, no exerci-
cio do poder publico a ele confiado, viole o dever de fungdo que
lhe caiba perante um terceiro, surge uma responsabilidade princi-
pal do Estado ou da Corporagdo a cujo servigo o funcionario se
encontre. E assegurado o regresso contra o funciondrio. O proce-
dimento juridico ordindrio ndo deve ser excluido. A regulamenta-
¢do depende da legislagdo competente”. Posteriormente, esta
norma foi concretizada pelo art. 34.° GG, da Constitui¢do alema
de 1939, que diz o seguinte: “Caso alguém, no exercicio de uma
fungdo publica que lhe tenha sido confiada, viole o seu dever de
fungdo que lhe caiba perante um terceiro, surge uma responsabi-
lidade principal do Estado ou da Corporacgdo a cujo servigo ele se
encontre. Havendo dolo ou grave negligéncia, mantém-se o
direito de regresso. Para a pretensdo de indemniza¢do ou para o
regresso ndo pode ser excluido o procedimento juridico ordina-
rio”. Apenas em 1981 foi aprovada a Staatshaftungsgesetz que,
todavia, viria a ser declarada inconstitucional pelo Bundesverfas-
sungsgericht mantendo-se até hoje um vazio da legislagao federal
nesta matéria(*).

Durante muito tempo o legislador alemao viu no comporta-
mento ilicito dos funcionédrios um comportamento ultra vires,
tendo sido esta a razao que o levou a defender que ndo era possivel
atribuir qualquer responsabilidade ao Estado, o qual s6 podia

(**) O BGB afirma o principio tradicional da responsabilidade exclusiva do fun-
cionario (§839), mas para assegurar a serenidade das decisdes dos funcionarios e impedir
que o receio de uma obrigagdo de indemnizar paralise a actividade administrativa, faz
depender essa responsabilidade da verificagao dos requisitos seguintes: violagcdo de um
dever de fungdo que exista para com terceiro (§839-1-n.°3); se o lesado podia ter evitado o
dano através da utilizagdo de um meio juridico adequado, exclui-se o dever de indemniza-
¢do (§839-111). Rut MEDEIROS, Ensaio sobre a Responsabilidade Civil do Estado por Actos
Legislativos, Coimbra: Livraria Almedina, 1992, p.44.

(*%) A concretizacdo do artigo manteve-se fragmentaria até a Lei da Responsabili-
dade do Estado, de 26 de Junho de 1981, que pretendeu regular a matéria, mas que foi
declarada nula, pelo Tribunal Constitucional alemao, em 19 de Outubro de 1982. Cfr.
MENEZES CORDEIRO, Tratado de Direito Civil Portugués, cit., p. 627.
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imputar o comportamento dos seus o6rgaos que fosse conforme ao
direito(*").

Para além dos limites pessoais da responsabilidade, o art. 34.°
da GG traga também os limites objectivos da responsabilidade do
Estado de modo diferente do previsto no § 839 do BGB para a res-
ponsabilidade do funcionario. Enquanto esta ultima disposig¢ao tem
aplicag@o no caso de ocorrer qualquer violagao de um dever de ser-
vigo, o art. 34.° da CG preve, por seu turno, a responsabilidade do
Estado apenas quando a violagdo tenha tido lugar no exercicio de
uma fungdo publica, restringindo, consequentemente, a responsa-
bilidade do Estado as hipdteses de actividade autoritaria(*?).

A conjugacao dos preceitos legais da legislagdo alema refe-
rida supra determina que o Estado fique constituido no dever de
reparar os danos causados a terceiros, quando alguém, no exercicio
das suas fungoes, viole culposamente, o dever de fun¢do que lhe
incumbe perante o lesado. Essa responsabilidade €, no entanto,
subsididria quando, no caso de existir mera negligéncia por parte
do autor material do facto ilicito, o lesado puder dirigir-se a um ter-
ceiro para obter a reparagdo dos danos (art. § 839, n.° 1, do BGB).
Assim, ndo havera obrigacdo de ressarcimento quando o lesado
tiver, por forca de lei (seguranca social) ou por for¢a de contrato
(contrato de seguro), uma pretensdo atendivel, em confronto com
um terceiro, ao ressarcimento do dano sofrido. Se o lesado, com
culpa, ndo acciona esta via ja nao pode pretender do funcionario ou
do Estado o ressarcimento dos danos(*?).

Como iremos constatar adiante (ponto 3, do Cap. §4), em
Franca, a garantia dos administrados condicionava a actuacao dos

(")  Cfr. REINHARD MURBGNUG — La responsabilita dello Stato per il comporta-
mento ilecito dei suoi organi nell ‘ordinamento della Repubblica Federale di Germania in
FA, 1976, 11, p. 1987.

(*?)  Cfr. GUNTHER JAENICKE/PETER SELMER — La responsabilita dello Stato per
"azione antigiuridica dei suoi organi nella Repubblica Federale Tedesca in Studi di
Diritto Pubblico Comparato, IV — La responsabilita della Pubblica Amministrazione,
Torino: UTET, 1976, p. 97.

(¥) REINHARD MURBGNUG — La responsabilita dello Stato per il comportamento
ilecito dei suoi organi nell ‘ordinamento della Repubblica Federale di Germania, cit.,
p- 402, GUNTHER JAENICKE/PETER SELMER — La responsabilita dello Stato per l’azione
antigiuridica dei suoi organi nella Repubblica Federale Tedesca, cit., p. 120.
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tribunais administrativos a anulagao de decisdes ilegais das autori-
dades ou a condenagdo a pagamento de indemnizagdes, ficando a
administracao independente do poder judicial. A responsabilidade
civil administrativa tinha, por via da jurisprudéncia do Conselho de
Estado, comecado a autonomizar-se da responsabilidade civil
geral.

O absolutismo politico mitigado pela filosofia politica medie-
val nas concepgdes religiosas e teocraticas sobre a origem do poder
acabou por abrir a porta a ideia de poder limitado e, como tal, a
partir desse momento, passou a ser possivel falar em responsabili-
dade do Estado soberano(*+).

A nocdo de responsabilidade do Estado, tal como hoje a
entendemos, deve muito a separagdo dos poderes legislativo, exe-
cutivo e jurisdicional, que possibilitou a existéncia de um poder
limitado e subordinado pela Constitui¢ao(*°). MONTESQUIEU defen-
deu a subordinacdo dos poderes do Estado a confianga e a lei
enquanto forma de sobrevivéncia da sociedade(*). Essa confianca
impor-se-ia a todos os poderes politicos: o poder legislativo depen-

(*) O Poder deixou de ser encarado como um conceito absoluto, em certas cir-
cunstancias: “Se o Soberano ordenar a alguém (mesmo que justamente condenado) que se
mate, se fira ou se mutile a si mesmo, ou que nao resista aos que o atacarem, ou que se abs-
tenha de usar os alimentos, o ar, os medicamentos, ou qualquer outra coisa sem a qual ndo
podera viver, esse alguém tem a liberdade de desobedecer”. THOMAS HOBBES — Leviatd
(trad. de Leviathan por Jodo Paulo Monteiro e Maria Beatriz Nizza da Silva), Lisboa:
INCM, 1995, p. 180.

(*) BENJAMIN CONSTANT afirmava que a limitagdo da soberania apenas ¢ possivel
através da divisao do poder e de combinag¢des engenhosas em que o mesmo seja distri-
buido e encontre como limite o proprio poder. BENJAMIN CONSTANT — Cours de Politique
Constitutionnelle, 1, Paris, 1861, pp. 15-16 e 282. Como afirma PAuLO OTERO, a garantia
dos direitos do homem postula que o poder se encontre limitado, evitando-se o abuso, o
arbitrio e a invasdo da esfera de acgo reservada ao individuo. A preocupagio limitativa do
Poder desdobra-se na limitagdo do interior do poder (separagao dos poderes magnos do
Estado — legislativo, executivo e judicial) e na limitagdo do Poder nas suas relagdes com
a sociedade civil, sendo apenas admissivel a intervencdo do Estado no quadro de uma
habilitagdo legal para o efeito (principio da legalidade). PAuLo OTERO, Institui¢ées Politi-
cas e Constitucionais, vol. 1, Coimbra: Livraria Almedina, 2007, p. 252.

(*¢) Na sua obra intemporal, MONTESQUIEU apela a existéncia de um governo que
saiba conservar o espirito das leis enquanto forma de sobrevivéncia dos cidaddos. MON-
TESQUIEU — De [’esprit des lois, Tome Premier, Paris: Librairie Garnier Freres, 1927,
p. 135.
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deria dela, bem como a autoridade do poder executivo(*’), apesar
de todas as desconfiangas que o principio tem suscitado(*®).

A partir da implanta¢do do Estado moderno, constitucional-
mente baseado na divisdo de poderes, tornou-se possivel desenvol-
ver a ideia da responsabilidade civil da administracao publica(*).
Efectivamente, a medida que esta foi alargando a sua intervengao,
numa sociedade em permanente transformacao, e que os direitos
individuais dos cidaddos foram ganhando maior expressao face ao
Estado e outras entidades publicas, comecou a surgir e a impor-se
um novo corpo de regras juridicas — O Direito Administrativo.
Este ultimo ocupou-se da tutela daqueles direitos, quer regulando
situagdes gerais e impessoais comuns a todos os individuos, quer
provendo situacdes juridicas individuais ou subjectivas que permi-
tiram afirmar a sua autonomia face ao direito privado(*°).

Todavia, com o desenvolvimento cultural e tecnologico dos
povos, a vida em sociedade foi-se tornando mais problematica nas
suas diversas vertentes, levando ao abandono da concepcao liberal
de Estado-arbitro. Em seu lugar surgiu um novo ideario que viria a
atribuir ao Estado maior poder de intervengao, sobretudo nos cam-
pos social e economico, designadamente através das suas fungdes
legislativa e jurisdicional, de modo a conformar e ordenar as rela-
¢oes entre os cidadaos com equidade e maior justica distributiva(®').

(*7) JouN LoCKE, Two treaties of Government, 1I, Cambridge, 1988, p. 149.
A introdugdo do conceito de confianga reaparece em DAVID RUNCIMAN, Pluralism and the
Personality of the State, New York: Cambridge University Press, 2005, pp. 64-88.

(*®) O principio da separac@o de poderes teve forte contestagdo o que levou inclu-
sive, a que se duvidasse da sua utilidade, tendo em conta as politicas demasiado centralis-
tas tomadas pelo Executivo e a alegada incompatibilidade com o conceito de Estado sobe-
rano e indivisivel. GIORGIO GRASSO /MANFRELLOTTI, RAFFAELE — Poteri e funzione dello
stato: una voce per un dizionario di storia constituzionale, Torino: texto publicado no
manual de Historia Constitucional (“Constituzionalismo e Storia”, da autoria de C. Ghisal-
berti e G. Bianco), 2007, p.6 (ponto 21).

(*) Sobre a separac¢do dos poderes do Estado e a sua relagdo com o Direito Admi-
nistrativo, vejam-se as licdes do autor inglés. WiLLIAM WADE/C.F. FORSITH — Administra-
tive Law, cit., pp.46-47.

(*%) LAUBADERE —Manuel de Droit Administratif (12.* édition par Jean-Claude
VENEZIA et Yves GAUDEMET), Paris: LGDJ, 1982, p. 19.

(°") Como salienta o fildsofo francés, PIERRE MANENT, a condicao de possibilidade
do moderno regime democratico depende do poder de intervengdo social do Estado.
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O Direito Administrativo passou a referenciar ndo apenas um
conceito de homem filos6fico, mas também o homem antropolo-
gico em permanente interac¢do com o circunstancialismo sociolo-
gico que o cerca. Deste modo, a aplicacao da justica administrativa
deixou de consistir na sobreposi¢cdo, mais ou menos mecanica, da
literalidade normativa ao evento desconforme, para se transformar
numa actividade que se pretende humanizada, individualizada e
orientada, ndo apenas pela abstrac¢do da norma, mas, também, e
essencialmente, para o desejo de alcancgar a justi¢a no caso con-
creto(?).

Neste contexto, alguns autores referem a existéncia de uma
norma de legalidade procedimental administrativa que estabelece a
ligagdo com outras normas do conjunto normativo, o que permitira
determinar o efeito de legalidade vigente no ordenamento adminis-
trativo(®?). A norma do art. 56.° do CPA atribui aos 6rgdaos adminis-
trativos a liberdade para “procederem as diligéncias que conside-
rem convenientes (...)”, de modo a permitir que essa autonomia
para o exercicio do procedimento administrativo traga a solugdo
justa para o caso concreto. Esta visdo do ordenamento juridico sé €
compativel com uma interpretagdo do principio da separacao de
poderes nas sociedades contemporaneas(>*).

Deste modo, ao contrario do Estado Policia que, em matéria
social se limitava a reprimir ou a proibir as actividades indeseja-
veis, o Estado Social moderno intervém intensamente na vida

PIERRE MANENT — 4 razdo das nagoes (trad. de La raison des nations por Jorge Costa),
Reflexdes sobre a democracia na Europa, Lisboa: Edi¢oes 70, 2008, pp. 45.

(*2) Interrogando-se sobre a real necessidade de Estado enquanto factor de garante
da existéncia e conservacdo de Direitos Humanos na sociedade. Vide PIERRE MANENT —
A razao das nagoes, cit., pp. 48-49.

(®) DavID DUARTE — 4 Norma da Legalidade Procedimental Administrativa —
A Teoria da Norma e a criagdo de Normas de Decisdo na Discricionariedade Instrutoria,
Coimbra: Livraria Almedina, 2006, pp. 413 e ss.

(**) Segundo JAVIER TAJADURA TEJADA, ¢ possivel por em causa a autenticidade da
separagdo de poderes nos estados constitucionais, ja que, segundo o autor espanhol, existe
um unico poder resultante do pluralismo econdmico, comunicativo e mediatico, que con-
some os demais poderes do Estado, nomeadamente os poderes legislativo, executivo e
judicial. JAVIER TAJADURA TEJADA — La Constitucion Portuguesa de 1976 — Un estudio
académico treinta afios después (Préoogo de J.M. CARDOSO DA COSTA), Madrid: Centro de
Estudios Politicos y Constitucionales, 2006, p. 23.
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social. Fa-lo normalmente através de um largo uso da denominada
legislagcdo promocional — normas redigidas em termos bastante
gerais, que tragam planos de desenvolvimento e de transformacao
gradual. Este tipo de legislagdo estabelece, em linhas gerais, os
escopos e principios que modelam o desenvolvimento socio-eco-
némico, deixando aos juizes, inevitavelmente, uma consideravel
discricionariedade, conferindo-lhes, portanto, um papel criativo na
determinacgdo e concretizacdo das normas. A mdo invisivel consti-
tuida pela motivagao do lucro que se encarregava de guiar as deci-
soes individuais no sentido do bem social maximo — tornando
desnecessario os planos e até os governos — foi sucedida pelo
ostensivo dedo tutelador do Estado-providéncia(®d).

Esta concepg¢ao de Estado-providéncia procura colmatar a
incerteza da providéncia divina, com a certeza das providéncias ou
medidas estatais para garantir aos cidadaos o minimo de condig¢des
de vida humana em sociedade.

2. Da Irresponsabilidade a Responsabilidade Plena do
Estado — A Evoluc¢ao Portuguesa.

A evolugao portuguesa do regime da responsabilidade do
Estado acompanhou o caminho percorrido de sete séculos de histo-
ria, no periodo compreendido entre 1143 e 1822, das constituigdes
informais portuguesas, em que o pais ensaiou e viveu trés formas
de governo(*°). Portugal experimentou a monarquia, a aristocracia

(*) Nas Lectures on Jurisprudence, uma compila¢ao de observagdes das suas lei-
turas, ADAM SMITH invocava o direito de necessidade para justificar “em casos mais
urgentes de necessidade”, o direito que alguém pudesse ter sobre a propriedade de
outrem, considerando que as leis da justica podiam ser invadidas nestas circunstancias
estritas. ADAM SMITH — Lectures on Jurisprudence, Glasgow Edition of the Works and
Correspondence of Adam Smith and the associated volumes Oxford University Press,
Oxford, 1978, p. 37.

(°®) JORGE MIRANDA identifica trés grandes periodos que se projectam directa-
mente no curso da Historia Constitucional: o periodo das constitui¢des liberais, o da
Constituicdo de 1933 e o da Constituicdo de 1976. JORGE MIRANDA — As Constitui¢des
Portuguesas (De 1822 ao texto actual da Constitui¢@o), 5.* ed., Lisboa: Livraria Petrony,
2004, p. 9.
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e a democracia, no sentido da participacao de varios representantes
do povo em 6rgdos deliberativos do Estado(*’).

O antigo Direito portugués assentava na irresponsabilidade do
Estado até a Constitui¢ao de 1822(%®), onde passou a ser referida a
responsabilidade dos funciondrios publicos pelos danos ilicitos
cometidos no exercicio das suas fungdes(*>).

A reforma levada a cabo pela Decreto-Lei n.° 19126, de 16 de
Dezembro de 1930, tornou o Estado solidariamente responsavel
pelos danos ilicitos praticados por funcionarios(®).

No entanto, a responsabilidade civil administrativa pelo risco
e por acto licito ndo foi objecto de previsdo genérica, pelo que se
entendia que o principio da solidariedade serviria apenas para
cobrir os casos expressamente previstos na lei(®!).

O projecto do CC de 1967 pretendeu excluir do Codigo a
matéria que apresentasse relevo publico-administrativo, por isso
consagrou pela primeira vez disposi¢oes aplicaveis a responsabili-

(°7) D10GO FREITAS DO AMARAL — As Sete Constitui¢oes Informais da Monarquia
Portuguesa antes do Liberalismo, Estudos de Homenagem ao Prof. Doutor Martim de
Albuquerque, vol. 1, ed. da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, Lisboa:
Coimbra Editora, 2010, p. 445.

(°%) Neste contexto, o CC de 1867 estabeleceu a irresponsabilidade do Estado
pelos prejuizos provocados no exercicio da sua actividade de execugdo na lei (art. 2399.°,
do CC), sendo os funcionarios administrativos responsaveis, a titulo exclusivamente pes-
soal, pelos danos resultantes de actividades ilegais (art. 2400.°, do CC). Cfr. MARIA DA
GLORIA GARCIA — A Responsabilidade Civil do Estado e Demais Pessoas Colectivas
Publicas, cit., p. 10.

(*) A Constitui¢ao de 1822 ndo consagrava nenhum principio de responsabilidade
da administragdo, embora no titulo I, art. 14, previsse que “Todos os empregados publicos
serdo estritamente responsaveis pelos erros de oficio e abusos de poder, na conformidade
da Constituicdo e da Lei”. Ficava estabelecido um principio geral de responsabilidade —
pessoal e exclusiva— dos titulares de cargos publicos. MARGARIDA CORTEZ — Responsa-
bilidade Civil da Administrag¢do por Actos Administrativos Ilegais e Concurso de Omissdo
Culposa do Lesado (Trabalhos preparatdrios da reforma) in Boletim da Faculdade de
Direito da Universidade de Coimbra, Coimbra Editora, 2000, p. 11.

() Em 1936, o Codigo Administrativo passou a estabelecer a responsabilidade
das autarquias, enquanto a Constituigdo de 1933 inseria, no art. 8.°, n.° 17, o direito dos
cidadaos a reparagdo dos danos causados pelo Estado. Cfr. MARIA DA GLORIA GARCIA —
A Responsabilidade Civil do Estado e Demais Pessoas Colectivas Publicas, cit., p. 11;
MARGARIDA CORTEZ — Responsabilidade Civil da Administracdo por Actos Administrati-
vos Ilegais e Concurso de Omissao Culposa do Lesado, cit., p. 16.

(°") MARCELLO CAETANO, Tratado Elementar de Direito Administrativo, n.° 166,
1943, p. 417
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dade civil administrativa extracontratual por actos de gestao pri-
vada, deixando para lei especial o regime da responsabilidade civil
extracontratual por actos de gestdo publica(®?).

Neste contexto, a jurisprudéncia foi ancorando no art. 22.°, da
CRP, a faculdade de exigir uma indemnizag@o por prejuizos causa-
dos por qualquer ac¢do funcional do Estado, designadamente, por
actos relativos a fungao jurisdicional e legislativa. Os pressupostos
e condic¢des desse dever publico de indemnizar baseavam-se na
aplicacdo directa dos principios da responsabilidade aquiliana(®?).

A discussao juridica foi prosseguindo de modo nao inteira-
mente concordante, chegando a colocar-se a questdo de saber se o
art. 22.°, da CRP, compreendia a responsabilidade civil por actos
licitos e ilicitos e a responsabilidade civil objectiva do Estado(®*).

A LRCEE entrou em vigor no dia 30 de Janeiro de 2008(%).
O regime da responsabilidade civil extracontratual do Estado foi,
durante décadas, regulado, essencialmente, pelo Decreto-Lei
n.° 48051, de 21 de Novembro de 1967(%%) e por algumas normas
do CPP(%7). Considerava-se que abrangia apenas os actos integra-

() Coube a VAZ SERRA elaborar o anteprojecto do Codigo Civil onde fez uma sin-
tese de quatro artigos sobre a responsabilidade do Estado e outras entidades publicas equi-
paradas. ADRIANO VAZ SERRA — Responsabilidade Civil do Estado e dos seus orgdos ou
agentes, BMJ 85 (1959), pp. 446-518;MENEZES CORDEIRO — Tratado de Direito Civil Por-
tugués, cit., p. 633; MARGARIDA CORTEZ — Responsabilidade Civil da Administrag¢do por
Actos Administrativos llegais e Concurso de Omissdo Culposa do Lesado, cit., p. 19.

(®)  V.art. 483.°, do CC.

(**) Segundo os constitucionalistas GOMES CANOTILHO ¢ VITAL MOREIRA, O
art. 22.° nao exclui a responsabilidade pelo risco e nao exige a ilicitude e a culpa para res-
ponsabilizar civilmente o Estado ¢ demais entidades publicas, embora admita que a for-
mula empregue sugere a restricdo da responsabilidade aos danos causados por actos ou
omissoes ilicitos, até porque s6 assim se percebe a consagracgao da responsabilidade solida-
ria do Estado e dos titulares dos seus 6rgéos, funcionarios ou agentes. GOMES CANOTI-
LHO/VITAL MOREIRA — Constituicdo da Reputiblica Portuguesa anotada, 4.* ed., artigos 1.°
ao 107.°, Coimbra, Coimbra Editora, 2007, anotacao III ao art. 22.°, p. 169.

(%) Cfr. art. 6.°, da Lei 67/2007, de 31 de Dezembro, que aprovou o regime da res-
ponsabilidade civil extracontratual do Estado e demais entidades publicas.

(°®)  Este Decreto-Lei regulava a responsabilidade extracontratual do Estado e
demais pessoas colectivas publicas no dominio dos actos de gestao publica.

(°7) Naio existia qualquer norma legal que previsse os danos provocados no exerci-
cio da funcdo jurisdicional, ou politico-legislativa do Estado. Apenas vigorava o regime
juridico da indemnizagdo por privagdo da liberdade ilegal ou injustificada e da condenagdo
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dos na func¢do administrativa do Estado. Por essa razao era inapli-
cavel aos actos integrados na fungao jurisdicional e legislativa(®®).

§ 3. O Regime Legal da Responsabilidade Civil
Administrativa do Estado

1. A Responsabilidade por Facto Ilicito

A criagdo do regime da LRCEE esteve prestes a concretizar-
se em multiplas situacdes, durante largos anos, e foi precedida de
um projecto de lei e de trés propostas de lei(*°).

A primeira observacao que a LRCEE justifica prende-se com
o seu ambito material: ao contrario do diploma anterior, o0 novo
regime legal aplica-se a responsabilidade civil extracontratual
decorrente de actos das fungdes administrativa, legislativa e judi-
cial (art. 1.%, n.° 1)(7).

penal injusta (arts. 225.°, 226.° ¢ 462.°, todos do CPP) que ¢ expressamente ressalvada pelo
art. 13.°,n.° 1, da Lei n.° 67/2007, de 31 de Dezembro.

(°®) No sentido da rejei¢ao de uma interpretagdo restrita ao art. 22.°, da CRP, limi-
tada a responsabilidade civil da administragdo, Rut MEDEIROS considera que o referido
artigo constitui um principio geral em matéria de direitos fundamentais. Rur MEDEIROS —
Ensaio sobre a Responsabilidade Civil do Estado por Actos Legislativos, Coimbra: Livra-
ria Almedina, 1992, p. 85.

() A reforma geral da responsabilidade civil administrativa do Estado comegou
por constar da Proposta de Lei n.° 95/VIII/2, de 13/7/2001, publicada no Didrio da Assem-
bleia da Republica, 11 Série-A, de 18 de Julho de 2001, da autoria do XIV Governo Consti-
tucional. Seguiu-se a muito semelhante Proposta de lei n.° 88/1X/2, do XV Governo Cons-
titucional, de 06/05/2003. As duas iniciativas caducaram em 4/4/2002 e em 22/12/2004,
respectivamente, por demissdo do governo. Apareceu também um Projecto de Lei
(n.° 148/IX) da autoria de um grupo parlamentar, publicado no Didrio da Assembleia da
Republica, II Série-A, de 17/10/2002. Caducou com o termo da respectiva legislatura.
Seguiu-se a Proposta de lei n.°56/X que também caducou. A Assembleia da Republica
aprovou outra Proposta de lei que foi vetada com fundamento em razdes de oportunidade.
Por fim, conseguiu aprovar sem veto politico o presente diploma da LRCEE, embora com
significativas alteracdes em relagdo ao anterior projecto.

(%) A responsabilidade civil contratual do Estado existira nas situagdes em que o
facto constitutivo da obrigagdo de indemnizar resulte de danos provenientes do incumpri-
mento de um contrato, pelo cumprimento defeituoso ou tardio das obriga¢des contratuais,
nos termos do art. 325.° e segs., do CCP.
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Acrescente-se ainda que a LRCEE salvaguarda os regimes
especiais de responsabilidade civil por danos decorrentes da fun-
¢do administrativa, como € o caso do regime juridico da responsa-
bilidade por danos ambientais (art. 2.°).

No que respeita ao ambito subjectivo, muito embora subsista
a referéncia ao Estado e demais pessoas colectivas de direito
publico("), o legislador alarga o ambito de aplicagdo subjectiva do
novo regime legal as pessoas colectivas de direito privado que
actuem com prerrogativas de poder publico ou sob a égide de prin-
cipios e regras de direito administrativo (art. 1.°, n.° 2), aproxi-
mando-se assim de uma concepcdo material da administracao
publica como actividade e ndo como organizacao(’?).

Observe-se ainda que a LRCEE também se aplica a responsabi-
lidade dos titulares do 6rgao, funcionarios(’’) e agentes publicos(7),

(") Sobre o Estado enquanto organizac¢do de governantes e governados ou comu-
nidade de cidaddos e as noc¢des de “Estado-comunidade” (exercicio do poder para fins
comuns) e “Estado-poder” (poder politico manifestado através de orgdos, servigos e rela-
¢oes de autoridade), veja-se JORGE MIRANDA — Manual de Direito Constitucional,
Tomo I, 8.* ed., Coimbra: Coimbra Editora, 2009, p. 11.

(*) Sobre os elementos materiais e formais da administragdo publica, veja-se a
nog¢ao dada por JUAN ALFONSO SANTAMARIA PASTOR. Para este autor, o servigo publico
material ¢ aquele que presta uma actividade necessaria a sobrevivéncia da sociedade (ser-
vigos uti singuli, p. ex. de abastecimento de agua a populagdo) em contraposi¢do com a
administragdo publica formal que ndo presta directamente o servi¢o a populacdo, mas asse-
gura que o servigo seja realizado por terceiros, p. ex., através da contratacdo de empresas
privadas, ou da realizacdo de outras actividades de natureza diversa, como o registo civil
ou a defesa nacional. JUAN ALFONSO SANTAMARIA PASTOR — Principios de Derecho Admi-
nistrativo, vol. 11, Madrid: Tustel. Portal Derecho, S.A., 2009, p. 310.

() Atente-se a defini¢do de funcionario dada por PAULO VEIGA E MOURA, como
todo aquele que preste o seu trabalho sob a autoridade, a direc¢do e no desempenho de fun-
¢oes proprias e permanentes dos servigos publicos cujo quadro de pessoal voluntariamente
aceitou integrar, fazendo-o de forma profissionalizada e independentemente da natureza
ou forma do acto por que expressou a aceitagdo. PAULO VEIGA E MOURA — A Privatiza¢do
da Fung¢do Publica, Regime juridico, Direitos e Deveres dos funcionarios e agentes,
1.° volume, 2.* ed., Coimbra Editora, 2004, p. 29.

(™) Agentes administrativos sdo todos aqueles que, independentemente do titulo
por que foram admitidos, executam ou, pelo decurso do tempo, passaram a executar,
durante um periodo minimo de tempo legalmente fixado, de forma subordinada e hierar-
quizada, as actividades e tarefas proprias e permanentes de um servigo ptblico sem esta-
rem integrados num quadro de pessoal. PAULO VEIGA E MOURA — 4 Privatizagdo da Fun-
¢do Publica, cit., 2004, p. 44.
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trabalhadores, titulares dos 6rgdos sociais e representantes legais ou
auxiliares (art. 1.°, n.° 5)(7).

Cabe ainda uma derradeira observagao a proposito do ambito
de aplicacdo material do novo regime legal. Muito embora tenha
desaparecido a referéncia a actos de gestdo publica, sobre a qual
iremos tratar posteriormente (ponto 4., do cap. §3), a verdade ¢ que
a situacdo da dualidade de regimes substantivos de responsabili-
dade findou gracas a nova lei. Esta aplica-se a acgdes e omissoes
adoptadas no exercicio de prerrogativas de poder publico ou regu-
ladas por disposi¢des ou principios de Direito Administrativo. Esta
matéria serd abordada posteriormente.

A responsabilidade emergente de danos causados no exercicio
da fungdo administrativa surgiu originariamente como responsabi-
lidade subjectiva, assim designada por envolver um juizo de cen-
sura sobre o comportamento do causador do prejuizo que, podendo
e devendo ter optado por outra conduta, escolheu aquela que era
censuravel e potencialmente danosa(’®).

A responsabilizacao assenta nas ideias de ilicitude e de culpa.

Comegando pela ilicitude, esta consiste numa ac¢do ou omis-
sao violadora de principios e regras constitucionais, legais ou regu-
lamentares; de regras técnicas; de deveres objectivos de cuidado
(art. 9.°, n.° 1); ou resultante do funcionamento anormal do servi¢o
(art.7.°, n.° 3).

Neste contexto legal, cabe referir a dificuldade de preencher o
requisito da ilicitude devido ao problema da distingdo entre ilici-
tude e ilegalidade(””). Este problema desencadeia a questao da irre-

(’*) Em Espanha, também a responsabilidade civil dos funcionarios se encontra
regulada, podendo o lesado demandar sempre a administragéo, sem prejuizo do direito de
regresso desta face ao funcionario nos casos de dolo ou negligéncia grave (art. 145, n.s 1
e 2, da LRJAP). Cfr. JUAN ALFONSO SANTAMARIA PASTOR — Principios de Derecho Admi-
nistrativo, vol. I, Madrid: Iustel. Portal Derecho, S.A., 2009, p. 732.

(7°) Dessa acgdo ou omissdo ha-de ter resultado a ofensa de direitos ou interesses
legalmente protegidos de alguém (art. 9.°).

(’7) A preferéncia sistémica pelo subjectivismo no processo administrativo
implica uma desvalorizag@o pratica dos vicios meramente formais dos actos administrati-
vos e ira projectar-se nas ac¢des de responsabilidade civil para a obtengdo de indemniza-
¢oes pelos danos sofridos. Sobre a desvalorizagdo dos vicios formais, RUr MACHETE —
A condenagdo a pratica de acto devido — algumas questoes in CJA, n.° 50, 2005, pp. 3-7.
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levancia ressarcitoria de vicios de forma, de procedimento ou de
competéncias das actuagdes administrativas, por ndo serem afecta-
das substancialmente posi¢des juridicas subjectivas dos particula-
res(’®).

A ilicitude relacionada com a responsabilidade objectiva do
Estado pelo funcionamento anormal do servigo, trata-se, na reali-
dade, da consagracao legal da figura francesa da faute du service
que sera posteriormente desenvolvida no cap. §4(7).

Quanto a culpa, esta decorre de um comportamento adoptado
com diligéncia ou aptiddo inferiores aquelas que fosse razodvel
exigir, no caso, a um titular de 6rgado administrativo, funcionario
ou agente zeloso e cumpridor, com base nos principios e regras
juridicas relevantes (art. 10.°, n.° 1)(%°).

A culpa pode revestir duas modalidades(®'):

I) Culpa grave, mais séria, quando o autor da conduta ilicita
haja actuado com dolo ou diligéncia e zelo manifestamente inferio-

(%) Veja-se o acordao que julgou inconstitucional, por violagdo do principio da
responsabilidade extracontratual do Estado, consagrado no art. 22.°, da CRP, a norma
constante do art. 2.°, n.° 1, do Decreto-Lei n.° 48051, de 21 de Novembro, interpretada no
sentido de que um acto administrativo anulado por falta de fundamentagdo ¢ insusceptivel,
absolutamente e em qualquer caso, de ser considerado um acto ilicito, para o efeito de
poder fazer incorrer o Estado em responsabilidade civil extracontratual por acto ilicito
(Ac. do TC n.° 154/2007, publicado na II* Série do Diario da Republica, n.° 86, de 4 de
Maio de 2007).

() Sem prejuizo do desenvolvimento posterior desta figura, deve salientar-se que
¢ frequente a confusdo entre o elemento objectivo do comportamento imputavel ao servigo
global que viola direitos e interesses legalmente protegidos e o elemento subjectivo do
comportamento culposo que ndo foi possivel identificar, no entanto, em ambas as situagdes
se considera existir funcionamento anormal do servigo. Em Italia, a doutrina discute esta
questdo a proposito do cruzamento entre a responsabilidade institucional (dirigencial) e a
responsabilidade administrativa pelo deficiente exercicio do dever de vigilancia. LAURA
TRUCCHIA — Funzioni di direzione e gestione della dirigenza medica, nuove tendenze in
tema di responsabilita, Bologne: Diritto Pubblico, 2003, pp 654 ¢ 682.

(®%)  Esta solugdo constitui um desafio aos funcionarios da administragdo publica
perante a possibilidade hipotética do seu patrimoénio pessoal responder pelo prejuizo do
particular lesado, em caso de dolo ou zelo manifestamente inferiores ao exigivel. CARLA
AMADO GOMES [A4 Responsabilidade Pessoal e Institucional do Dirigente da Administra-
¢do Publica no quadro da Lei 67/2007, de 31 de Dezembro)], cit. p. 166.

(") PauLo OTERO — Direito Constitucional Portugués, vol. 11, Organizag¢ao do
Poder Politico, 2010, p. 98.
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res aquele a que se encontrava obrigado em razdo do cargo
(art. 8.°, n.° 1)(®);

II) A culpa leve, menos séria, ocorre quando o autor da con-
duta ilicita haja actuado com diligéncia e zelo inferiores, mas nao
manifestamente inferiores, aqueles a que se encontrava obri-
gado(®).

Note-se que a lei, a fim de facilitar a responsabilizacdo, esta-
belece uma presungdo, com base na qual a autoria de um acto juri-
dico ilicito ou o incumprimento de deveres de vigilancia faz presu-
mir a culpa leve (art. 10.°, n.>s 2 ¢ 3).

A eventual contribuicao do lesado para a producao do facto
danoso ou para o agravamento dos danos — aquilo que se designa
por concorréncia da culpa do lesado — pode conduzir a redugdo
ou mesmo exclusao do direito a indemnizagao; considera-se existir
culpa do lesado sempre que este ndo tenha utilizado os meios pro-
cessuais ao seu alcance para eliminar o acto juridico gerador dos
prejuizos (art. 4.°).

Esta distin¢ao ¢ fulcral para a reparticao da responsabilidade.
Assim, a responsabilidade do Estado ou outra entidade publica ¢
exclusiva(®4):

(32) Para VIEIRA DE ANDRADE, a culpa grave suscita diividas quanto a sua eficacia
junto do dinamismo e da eficiéncia administrativa perante a hipotese de particulares
virem invocar a existéncia de culpa grave e obrigarem o funcionario a ir a tribunal, ou,
pela possibilidade de exercerem pressdo, antes da actuagdo do funcionario, através da
ameaga de instauragdo do respectivo processo judicial. VIEIRA DE ANDRADE — A4 Res-
ponsabilidade por Danos decorrentes do exercicio da Fun¢do Administrativa na nova
Lei sobre a Responsabilidade Civil Extracontratual in RLJ, ano 137.°, Coimbra Editora,
2008, pp. 363-364. Sobre esta chamada de atencdo, veja-se a nossa posi¢cdo em nota-de-
-pé 79.

(®*) Como refere CARLA AMADO GOMES, uma falta leve tendera a corresponder a
uma distracgdo — a primeira na apreciacdo de um problema novo, de um pedido original
de um funcionario habitualmente diligente. A autora salienta que a culpa leve pretende
reflectir o abaixamento pontual e pouco censuravel do grau de zelo do funcionario. CARLA
AMADO GOMES [A Responsabilidade Pessoal e Institucional do Dirigente da Administra-
¢do Publica no quadro da Lei 67/2007, de 31 de Dezembro)] in Textos dispersos sobre
Direito da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e demais entidades publicas
— Lisboa: edigdo da AAFDL, 2010, p. 174.

(**) Sobre esta matéria, veja-se as consideragcdes de PAULO OTERO — Direito
Constitucional Portugués, vol. 11, Organizagao do Poder Politico, 2010, p. 98.
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@) Quando o autor da conduta ilicita haja actuado no exerci-
cio da fun¢do administrativa e por causa desse exercicio,
com culpa leve (art. 7.°, n.°1);

b) Quando os danos causados sejam imputaveis ao funciona-
mento anormal do servi¢o, mas ndo tenham resultado de
um comportamento concretamente determinado ou nao
seja possivel apurar a respectiva autoria (art. 7.°, n.° 3)(%%).

J& quando o autor da conduta ilicita haja actuado com dolo ou
culpa grave, no exercicio das suas func¢des e por causa desse exer-
cicio, o Estado ou outra entidade publica sdo solidariamente res-
ponsaveis com o titular do 6rgdo, funcionario ou agente (art. 8.°,
n.° 2)(%).

Mantendo-se a regra de que o Estado ou outra entidade publica
podera ser obrigado a pagar a totalidade da indemnizagdo determi-
nada pelo tribunal, mantém-se também o direifo de regresso relativo
as quantias que deveriam ter sido pagas pelo titular do 6rgao, fun-
cionario ou agente(?”). Sublinhe-se ainda que o direito de regresso

(®%) Analisando a responsabilidade do Estado pelos danos causados no exercicio
da funcao jurisdicional, CARLA AMADO GOMEs identifica os arts. 10/2 ¢ 9/2 como exem-
plos legais do alargamento paradoxal da nogao de culpa ao funcionamento anormal do
servico quando este envolva a pratica de actos juridicos. A autora refere que a culpa do
servigo ¢ andnima precisamente porque nao logra apanhar o rasto do infractor, o que
sucede muito provavelmente num quadro de actua¢des materiais, mas ndo num cenario
em que se perfilem actos juridicos “de autor”. CARLA AMADO GOMES [A4 Responsabili-
dade Civil do Estado por actos materialmente administrativos praticados no ambito da
fungdo jurisdicional no quadro da Lei 67/2007, de 31 de Dezembro) in Textos dispersos
sobre Direito da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e demais entidades
publicas, cit., p. 225.

(*¢) Em nossa opinido, seria conveniente instituir um sistema de contraditorio para
apurar a responsabilidade concreta do funcionario, alias, ndo seria uma solug@o inovadora,
uma vez que esse procedimento é realizado em Espanha, no Regulamento dos Procedi-
mentos em Responsabilidade Patrimonial (Real Decreto 429/1993, de 26 de Mar¢o), onde
se prevé um procedimento que tem em vista apurar o nexo de causalidade adequada e o
grau de culpa do funcionario no calculo da indemnizag@o. JUAN ALFONSO SANTAMARIA
PASTOR — Principios de Derecho Administrativo, cit., p. 733.

(®7) O direito de regresso ja estava consagrado no Decreto-Lei n.° 48051, de 21 de
Novembro, mas o Estado so podia ser ressarcido pelo funcionario se este tivesse agido
com diligéncia e zelo manifestamente inferiores aqueles que estaria obrigado em razdo do
cargo (art. 2.°,n.° 2, do cit. diploma legal).
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corresponde a um poder vinculado, que a administragao tem obriga-
toriamente de exercer (arts. 8., n.° 3, € 6.°, n.° 1)(%%).

Deste modo, sempre que o Estado ou uma pessoa colectiva de
direito publico seja condenado em responsabilidade civil fundada
no comportamento ilicito adoptado por um titular de 6rgao, funcio-
nario ou agente, sem que tenha sido apurado o grau de culpa do
titular do o6rgdo envolvido, a respectiva acg¢ao judicial prossegue
nos proprios autos, entre a pessoa colectiva e o referido titular do
orgdo, para apuramento do grau de culpa deste e, em func¢do disso,
do eventual exercicio do direito de regresso por parte daquela
(art. 8.°, n.° 4)(¥).

Se esta solucdo pretendia acelerar o exercicio do direito de
regresso, a verdade ¢ que ndo se vislumbra que o tenha conseguido
no dominio dos acordos de indemnizagdo extrajudiciais como
aconteceu no conhecido caso do acordo extrajudicial a que o
Estado portugués foi condenado, no caso da cegueira dos pacientes
no Hospital Santa Maria(*?).

Em caso de incumprimento do acordo extrajudicial onde o
Estado se compromete a indemnizar os lesados, nada se prevé
quanto ao prosseguimento da ac¢ao nos proprios autos.

Nos trabalhos preparatorios da reforma, FAUSTO DE QUADROS
manifestou a necessidade de por termo a inconstitucionalidade por
omissdo do Decreto-Lei n.° 48051, de 21 de Novembro de 1967,
resultante da violagdo do art. 22.°, da CRP, através do acolhimento

(*®) Deve notar-se, em todo o caso, que o direito de regresso aqui previsto corres-
ponde aquele que decorre para um devedor solidario, segundo o regime de direito civil, do
facto de ele ter dado satisfac@o integral ao direito do credor ou ter dado satisfagdo ao
direito do credor para além da parte que lhe competia (art. 524.°, do CC).

(*) Segundo VIEIRA DE ANDRADE, esta averiguagao judicial do grau de culpa sem-
pre que haja condenag@o do Estado, ¢ criticavel, porque contribui para um aumento da liti-
giosidade, envolvendo os agentes publicos em processos contra a pessoa colectiva, ainda
que se venha a provar que houve culpa leve, o que sucedera na maioria das situagdes.
VIEIRA DE ANDRADE — A Responsabilidade por Danos decorrentes do exercicio da Fun-
¢do Administrativa na nova Lei sobre a Responsabilidade Civil Extracontratual, cit., 365.

(®*) No caso do Hospital Santa Maria, foi constituida uma Comissao de Acompa-
nhamento que avaliou os danos e estabeleceu um acordo de ressarcimento com o0s seis
doentes que ficaram sem visao, na sequéncia de uma intervengdo oftalmologica provo-
cada por erro de um funcionario que trocou os medicamentos na farmacia do referido
Hospital.
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formal do principio da responsabilidade solidaria entre a adminis-
tracao e os funcionarios ou agentes(®').

Neste contexto, o autor defendeu a conversao do direito de
regresso no dever de regresso, sempre que o agente tenha agido
com culpa grave ou dolo. Deste modo, salvaguardar-se-ia a defesa
dos contribuintes nos casos de negligéncia grave ou dolo dos fun-
cionarios ou agentes administrativos. S6 em caso de auséncia de
culpa ou em caso de culpa leve da parte destes ndo haveria dever
de regresso da administragao(*?).

2. A Responsabilidade pelo Risco

As sucessivas revolugdes industriais foram acompanhadas
por uma multiplicagdo de novos tipos de danos, intimamente liga-
dos a novas e cada vez mais sofisticadas técnicas de producgao.
A sociedade industrial ¢ marcada por um quotidiano de perigos a
que, em grande parte, Ssomos inconscientes.

O laissez-faire liberal e o principio de que “nao ha responsabi-
lidade sem culpa” acabaram, assim, por se revelar inadequados
face as novas circunstancias. O desenvolvimento técnico comporta
uma maior probabilidade de aumentar o nimero de acidentes, bem
como a respectiva intensidade danosa, ou seja, a perigosidade.
Neste contexto, relega-se para segundo plano a ideia liberal da res-
ponsabilidade-autonomia(??).

(°") Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado (trabalhos preparatorios da
reforma), Ministério da Justica — Gabinete de Politica Legislativa ¢ Planeamento, Coim-
bra Editora, 2002, pp. 59-60.

(°?) Como refere CARLOS ALBERTO CADILHA, o presente regime de exercicio do
direito de regresso circunscreve-se a responsabilidade civil da fun¢@o administrativa e ndo
tem aplicagdo no dominio da responsabilidade da fungdo politico-legislativa e da fungdo
jurisdicional. CARLOS ALBERTO CADILHA — Regime da Responsabilidade Civil Extracon-
tratual do Estado e Demais Entidades Publicas — Coimbra: Coimbra Editora, 2008, p. 146.

(%) Cfr. BRANDAO PROENCA — A4 conduta do lesado como pressuposto e critério
de imputagdo do dano extracontratual, Coimbra, 1997, p. 214. Referindo a insuficiéncia
do modelo de responsabilidade civil assente na culpa, para efeitos dos novos desafios colo-
cados pelas sucessivas revolugdes industriais, nomeadamente, GIULIO PONZANELLI, Regole
economiche e principi giuridici a confronto: il caso della responsabilita del produtore e
della tutela dei consumatori, in Analisi Economica del Diritto Privato, Milano, 1998,
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Na realidade, pensando-se, p.ex., nos casos de acidentes labo-
rais, a impossibilidade pratica de se (cor)responsabilizar a entidade
empregadora leva ao aparecimento de solucdes juridicas que pas-
sam pela responsabilidade objectiva, uma vez que esta opera pelo
facto de se ter efectivado um dano, independentemente da
culpa(®¥).

A crescente especializacdo, aliada a uma incessante divisao
do trabalho, ¢ acompanhada por um elevado nimero de acidentes
— até, por vezes, estatisticamente inevitaveis — em que o anoni-
mato do dano, num contexto de um processo técnico de produgao,
remete o sistema ressarcitorio para formulas de imputagdo colec-
tiva, maxime na perspectiva das empresas ou do Estado.

Uma previsao alargada da responsabilidade pelo risco ¢ uma
consequéncia irrenunciavel da natureza intervencionista do Estado
Social actual. O Estado e demais entidades publicas, ndo obstante
as actuais tendéncias liberalizadoras, continuam a ensinar, curar,
produzir, distribuir e prestar servicos assim gerando situagdes
eventuais de excepcional risco para os particulares(®?). Isto signi-
fica, desde logo, que a responsabilidade pelo risco nao pode ser
excepcional, ndo obstante certas tendéncias actuais no sentido

p- 304., bem como FRANCESCO BUSNELLI, Nuove Frontiere della responsabilita civile, in
Letture di Diritto Civile (coord. Guido Alpa e Paolo Zatti), Padova, 1990, p. 663.

(*)  E frequente os autores apresentarem uma postura cautelosa perante a assungio
de que também a “omissao” pode dar lugar a imputacdo objectiva. A relevancia, p. ex., da
negligéncia para efeitos da (pretensa) responsabilidade objectiva s6 vem introduzir ele-
mentos perturbadores na distin¢ao pretendida pelo legislador entre a responsabilidade sub-
jectiva e objectiva. Como lembra MENEZES CORDEIRO, 0 numero de omissdes em que, con-
tinuamente, incorremos, ¢ incomensuravel, na medida em que ndo tém qualquer relevancia
para o Direito. Cfr. MENEZES CORDEIRO, Tratado de Direito Civil Portugués — Direito das
Obrigagées, cit., p. 436.

(*5) A este proposito, CARLA AMADO GOMES alude a teoria do risco criado: quem
cria um risco deve suportar os custos que ele acarreta. Esta teoria pode ser aplicada ao
Direito Administrativo, no sentido em que, como bem salienta a autora, ha um conjunto de
actuagdes desenvolvidas pela administragao essenciais a prossecugao de missdes de inte-
resse publico que, ndo obstante, sdo susceptiveis de gerar prejuizos aos particulares, pelo
que, se toda a colectividade lucra com a actuacdo dos servigos administrativos, entdo ¢é
justo que os prejuizos ndo recaiam apenas sobre alguns cidadios, devendo repercutir-se
sobre a comunidade no seu todo, através de mecanismos indemnizatorios. CARLA AMADO
GOMES [A4 Responsabilidade Administrativa pelo Risco na Lei 67/2007, de 31 de Dezem-
bro: uma solugdo arriscada?), cit., p. 86.
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diverso que se verificam neste ultimo ramo do Direito(°®). Seja
como for, o Direito Civil leva essencialmente em conta a seguranca
e a facilidade do comércio juridico, pelo que a responsabilidade
objectiva deve ser tipificada por lei(°7). Nada disso se verifica no
Direito Publico pelo que a responsabilidade pelo risco aplicavel ao
Estado e demais entidades publicas ndo tem de ser excepcional e
tipificada(®®).

A CRP nao distingue, no ambito geral da responsabilidade das
entidades publicas, entre a responsabilidade por actos ilicitos, lici-
tos e pelo risco(*?). E a lei ordinéria que o faz('®). Ao fazé-lo, res-

(°)  Como refere CARLOS ALBERTO CADILHA, a LRCEE teve em vista substituir
oprecedente regime do DL n.° 48051, de 21 de Novembro de 1967, mas ndo derrogar os
regimes especiais, que, de resto, se encontram ressalvados pelo disposto no art. 1.°,n.° 1, in
fine., CARLOS ALBERTO CADILHA — Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do
Estado e Demais Entidades Publicas, cit., p.189.

(°”) No Direito Privado, os autores discutem se a responsabilidade objectiva ou
pelo risco tem caracter excepcional, tendo em conta o disposto no art. 483.°, n.°2, do CC.,
segundo o qual «so existe obrigacao de indemnizar independentemente de culpa nos casos
especificados na lei».

(**) Considera-se, alias, que a responsabilidade pelo risco e por ac¢des ou omis-
sdes nao culposas se encontra coberta ndo so pelo principio da igualdade perante os encar-
gos publicos (art. 13.°, da CRP), que justifica, em geral, que o Estado deva compensar os
cidaddos por actos ou omissdes dos poderes publicos que afectem de forma desigual a sua
esfera juridica, como também outros institutos indemnizatérios, entre eles, o direito de
indemnizacdo por privagao ilegal ou injustificada da liberdade e por condenacédo injusta
(arts. 27.°,n.°5,¢29.°, n.° 6, da CRP), por expropria¢do ou requisi¢do com fundamento em
utilidade publica (art. 62.°, da CRP), e, finalmente, por apropria¢ao publica dos meios de
producdo (art. 83.°, da CRP). GOMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA — Constitui¢do da
Republica Portuguesa anotada, vol. I (4.° ed.), Coimbra, 2007. pp. 431-432 e 437; JORGE
MIRANDA/RUI MEDEIROS —  Constitui¢do Portuguesa Anotada, Tomo I, Coimbra, 2005,
pp. 211-212.

(*) Como referem os constitucionalistas GOMES CANOTILHO € VITAL MOREIRA, 0O
texto constitucional ndo faz depender a responsabilidade civil das entidades publicas do
caracter ilicito dos factos causadores dos danos, por outro lado, o &mbito normativo-mate-
rial do art. 22.°, da CRP, ndo pode deixar de abranger as hipoteses de responsabilidade do
Estado por actos licitos e de responsabilidade pelo risco. GOMES, J.J. CANOTILHO/VITAL
MOREIRA — Constitui¢do da Republica Portuguesa Anotada, vol. 1 (4. ed.), Coimbra,
2007, pp. 185-186.

(19)  No dominio da responsabilidade civil administrativa, a previsdo de uma res-
ponsabilidade pelo risco (bem como de uma responsabilidade fundada na prética de actos
impositivos de sacrificio) a par da responsabilidade por factos ilicitos e culposos, permite
considerar que existe um fundamento auténomo de responsabilidade objectiva da adminis-
tragdo e que esta podera, portanto, ser reconhecida, em cada caso concreto, segundo as
clausulas gerais que se encontram consignadas nas disposi¢des dos arts. 11.° ¢ 16.°, ¢ ndo
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tringiu, contudo, a responsabilidade pelo risco ao exercicio da fun-
¢do administrativa, uma vez que a LRCEE da a esta figura um tra-
tamento dogmatico na seccao I, do Cap. II, o qual versa precisa-
mente sobre a responsabilidade do Estado por danos decorrentes
do exercicio da fung¢io administrativa. E por isso que ali se diz que
as entidades publicas respondem por danos decorrentes de activi-
dades, coisas ou servigos administrativos especialmente perigosos
(art. 11.°, n.° 1). Tera querido o legislador dizer-nos que a fungao
politico-legislativa ndo corporiza actividades especialmente peri-
gosas de que possam resultar danos? Certamente que ndo. Sucede
que os danos decorrentes do risco que tais actividades podem com-
preender sdo indemnizaveis a outro titulo. Sdo indemnizaveis se
forem anormais ou especiais e anormais, nos termos do n.° 1, do
art. 15.° e art. 16.°(').

E quanto & fungio jurisdicional? E discutivel a op¢io do legis-
lador. Sendo hoje o servico da administragdo da justica um servigo
publico como os outros ndo ofenderia ninguém prever a hipotese
de danos causados por riscos inerentes a prestacdo deste ser-
vigo('??). Pense-se, p. ex., nos danos causados a terceiros por actos
de detidos em regime de estabelecimento penitenciario aberto ou
praticados durante buscas domicilidrias. Mas a amplitude do
regime da responsabilidade objectiva por funcionamento anormal
do servigco publico da administracdo da justi¢a permite cobrir os
riscos decorrentes do mesmo('%?).

apenas por referéncia a actividades perigosas que sejam objecto de regulamentacao espe-
cial. CARLOS ALBERTO CADILHA — Regime da Responsabilidade Civil da Responsabili-
dade Civil Extracontratual do Estado e Demais Entidades Publicas, cit., p.175.

(1) No mesmo sentido, CARLOS ALBERTO CADILHA — Regime da Responsabili-
dade Civil Extracontratual do Estado e Demais Entidades Publicas, cit., p.178.

('2)  Neste sentido, PABLO GARCIA MANZANO, referindo-se a forma como o erro
judiciario ¢ influenciado por factores relacionados com o mau funcionamento da activi-
dade judiciaria, dando o exemplo dos funcionarios que pertencem a administragao da jus-
tica mas também todos aqueles que colaboram com ela. PABLO GARCIA MANZANO — Res-
ponsabilidad del Estado por Funcionamiento Anormal de la Administracion de Justicia,
Poder Judicial, Nimero Especial V, 1988, pp. 177-203.

(') O mau funcionamento do servigo publico de justica ha-de aferir-se em rela-
¢do a todos os factores de producdo humanos, designadamente de colaboragao entre todos
os agentes judiciarios. JUAN MONTERO AROCA — Independencia y Responsabilidad del
Juez, Madrid: Editorial Civitas, 1990, p. 129.
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Destarte, a ideia de ressarcimento pelo risco ndo surgiu a pro-
posito da fungdo jurisdicional mas sim da administrativa. Nestas
condig¢des, a cobertura dos danos referidos no paragrafo anterior
pode ser obtida, com todo o proveito, mediante a indemnizagao por
anormal funcionamento do servi¢o da administracao da justica,
sem necessidade de invocar a ideia de risco('%).

O regime da responsabilidade pelo risco ¢ semelhante ao da
responsabilidade por acto licito, chamado pela nova lei da indem-
nizacdo pelo sacrificio, apesar de ser diferente o respectivo funda-
mento e diversos os tipos de danos a considerar(!%). O regime ¢é o
da responsabilidade directa, exclusiva e objectiva das entidades
publicas. Comparando o regime da responsabilidade vertido na
seccao II, do cap. II, da LRCEE, onde se trata da responsabilidade
civil administrativa pelo risco, com o regime juridico da indemni-
zagao pelo sacrificio, que compreende também a fun¢do adminis-
trativa, constata-se que os pressupostos daquela responsabilidade e
os da responsabilidade por acto licito gerador de indemnizacao por
sacrificio sdo semelhantes. A unica diferenca diz respeito, de
acordo com o novo diploma, a natureza do dano. Os danos pressu-
posto da responsabilidade pelo risco decorrem, como se viu, de
actividades, coisas ou servicos administrativos especialmente
perigosos (art. 11.°, n.° 1), ao passo que os danos geradores da
indemnizacao pelo sacrificio hdo-se ser, especiais e anormais
(art. 16.°). E isto porqué? Porque € que se exige que o dano pressu-
posto da indemnizagdo pelo sacrificio seja, além de anormal, espe-
cial? Porqué esta exigéncia qualitativa suplementar? E porque jus-
tamente a responsabilidade por acto licito tem por pressuposto um
dano causado de modo diferenciado e para além dos inconvenien-
tes normais da vida em comum na esfera juridica do particular.

(%) Na responsabilidade pelo exercicio da fungéo jurisdicional, o anormal funcio-
namento do servigo pode estar associado a denominada culpa do servi¢o imputada a defi-
ciente estruturagdo da maquina burocratica, a falta de pessoal ou outras causas que se
devem a circunstancia do Estado nao conseguir satisfazer a procura da justi¢a pela socie-
dade. JUAN MONTERO AROCA — [Independencia y Responsabilidad del Juez, cit., p. 130.

(') Neste contexto, deve salientar-se que MARCELO REBELO DE SOUSA considera
a responsabilidade pelo risco e a responsabilidade por acto licito como duas modalidades
da responsabilidade civil por actos de gestdo publica. MARCELO REBELO DE SOUSA/ANDRE
SALGADO MATOS — Responsabilidade Civil Administrativa, cit., p. 37.
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E que o acto é deveras licito, pelo que serdo restritivas as condi-
cOes para que possa desencadear obrigacdo de indemnizar. Ora, o
dano causador da responsabilidade pelo risco nao tem de ficar
sujeito a tdo apertadas condigdes para que possa obrigar a indemni-
zar. Nao tem de ser especial e anormal; basta que seja consequén-
cia da especial perigosidade de actividades, coisas ou servigos
administrativos('%).

Independentemente disso, sempre se devera evidenciar que o
fundamento da obrigag¢do de indemnizar pelo sacrificio e o da res-
ponsabilidade pelo risco ¢ diferente; se no primeiro caso o funda-
mento ¢ o da tutela da confianga e da igualdade na reparti¢do dos
encargos publicos, no segundo ¢ o da compensagdo pelos danos
decorrentes do exercicio de certas actividades perigosas('?’). E do
mesmo modo se deve chamar a atengo para o facto de o dano cau-
sador da responsabilidade pelo risco ser uma consequéncia indi-
recta e involuntaria de certa actividade, ao passo que o dano pres-
suposto da indemnizagdo pelo sacrificio ¢ o resultado de um acto
voluntério e intencional. Tudo indica que a distin¢do entre a res-
ponsabilidade pelo risco e a indemnizagdo pelo sacrificio deva
continuar.

A responsabilidade do Estado pelo risco s6 deixa de ser exclu-
siva dele passando a ser solidaria com a de terceiro se este contri-
buiu culposamente para a produ¢do ou agravamento dos danos,
mantendo o Estado e aquelas entidades direito de regresso se
indemnizou o lesado (art. 11.°, n.° 2). Esta garantia, que corres-
ponde a uma solugdo fortemente garantistica dos lesados, deve ser

(1) MARCELO REBELO DE Sousa alude a especificidade do dano na responsabili-
dade pelo risco, na medida em que, ao contrario da responsabilidade por facto licito, ndo
existe qualquer limite qualitativo a ressarcibilidade dos danos, MARCELO REBELO DE
SOUSA/ANDRE SALGADO MATOS — Responsabilidade Civil Administrativa, cit., p. 38.

(%) No mesmo sentido, MARCELO REBELO DE SOUSA aponta fundamentos diver-
sos para os dois tipos de responsabilidade, embora considerando que a compensacao do
dano decorrente de actividades perigosas se desdobra nas feorias da criacdo do risco e do
risco-proveito: a primeira, porque a responsabilidade pelo risco ¢ excluida ou modificada
se houver culpa do lesado ou de terceiro; a segunda, porque a responsabilidade pelo risco
¢ apenas das pessoas colectivas administrativas e ndo dos seus titulares de 6rgdos ou agen-
tes, uma vez que o risco ¢ criado em beneficio exclusivo do interesse publico prosseguido
pelas primeiras e ndo dos interesses particulares dos segundos. MARCELO REBELO DE
SOUSA/ANDRE SALGADO MATOS — Responsabilidade Civil Administrativa, cit., p. 38-41.
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interpretada em sentido restrito, implicando a confirmagao, no
caso concreto, de um certo grau de anormalidade do dano, pressu-
posto do caracter especialmente perigoso da actividade, coisa ou
servico administrativo, que, nessa medida, ha-de ser também causa
dos danos produzidos('%®).

A culpa continua a ser apresentada como a trave mestra do
sistema de responsabilidade civil('®). No entanto, embora muitas
vezes mesclada de tragos de imputagao subjectiva (como a presun-
coes de culpa), a objectivacdo da responsabilidade civil foi-se con-
solidando nas diversas ordens juridicas. Depois, diriamos, de uma
primeira vaga materializada nos direitos laboral e rodoviario,
assiste-se, mais recentemente, a desenvolvimentos em sede do
Direito Administrativo, do Direito do Ambiente(''?) e de ramos
ligados ao direito financeiro (maxime, normativos bancario e
mobiliario, esmiugando tragos tradicionais da responsabilidade do
comitente)(''").

Os autores destacam, a proposito, uma evolu¢ao mais recente
ainda, materializada na inexigibilidade de qualquer nexo de cau-
salidade entre o individuo ndo culpado e o dano provocado: basta-

('9%)  Para CARLA AMADO GOMES, a solugdo legal do art. 11.°, n.° 2, é arriscada e
mesmo inconstitucional, por manifesta desnecessidade. CARLA AMADO GOMES /4 Respon-
sabilidade Administrativa pelo Risco na Lei 67/2007, de 31 de Dezembro: uma solugdo
arriscada?), in Textos dispersos sobre Direito da Responsabilidade Civil Extracontratual
do Estado e demais entidades publicas, cit., p. 108.

(1) FRANCESCO BUSNELLI destaca a fungdo personalizadora da culpa como crité-
rio de imputagdo, ou seja, a possibilidade de, através da culpa, atender de forma “mais ade-
quada a condigdo psicologica do agente e ao circunstancialismo que envolve a respectiva
conduta”. O autor realca ainda que através da culpa € possivel acomodar melhor a necessa-
ria ponderacao entre o prejuizo do lesado ¢ a valoragdo da conduta do lesante. FRANCESCO
BUSNELLI, Nuove Frontiere della responsabilita civile, cit., p. 642.

(%) Questionando-se sobre a aplicacao do principio de responsabilidade pelo
risco no dominio do dano ecoldgico mas, ainda assim, admitindo a possibilidade da sua
consagracdo a luz do art. 8.°, do DL n.° 48051, de 27 de Novembro, CARLA AMADO GOMES
[(Ir)responsabilidade do Estado por transfusdo de sangue infectado com o virus HIV: a
tradi¢do ainda é o que era?)] in Textos dispersos sobre Direito da Responsabilidade Civil
Extracontratual do Estado e demais entidades publicas, cit., p. 44.

(") Citando a doutrina constitucional de GOMES CANOTILHO € VITAL MOREIRA,
BRANDAO PROENCA refere-se a proposito do dano ecoldgico ou do “potencial danoso ine-
rente ao processo estandardizado ou a utilizagdo de certos meios de transporte a denomi-
nada terceira geracdo dos direitos do homem”. BRANDAO PROENCA — A Conduta do
Lesado como Pressuposto e Critério de Imputagdo do Dano Extracontratual, cit., p. 243.
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ria, assim, o beneficio da actividade que originou a producao do
dano.

O ciclo fechar-se-ia, assim, com a responsabilidade pelo risco
e a conexa questdo da reparticdo colectiva dos danos ou da distri-
buicao social do risco.

Acontece que o campo da responsabilidade pelo risco na res-
ponsabilidade que incumbe (ou devia incumbir) ao Estado ¢ bas-
tante vasto ¢ pode compreender uma multiplicidade de situagdes
danosas que nem sempre se situa no campo das intervencoes ilici-
tas('!?), designadamente o caso dos servicos técnicos do Estado.

Na realidade, existem reparticdes que oferecem maior risco
em fung¢do das relagdes laborais que os funcionarios realizam(''3).
Dai que seja necessario, como vimos, avaliar a dimensao do dano
praticado pelo funcionario antes de tratar da graduagdo da sua
culpa (leve ou grave), uma vez que certos servigos t€ém por natu-
reza um objecto de actividade mais perigosa e que oferece mais ris-
cOs, cOMo p.ex., servigos policiais de protec¢do contra avalanches
na neve; servigos de proteccdo civil contra incéndios, servigos de
seguranca, ou, servicos hospitalares, onde uma culpa leve podera
provocar um dano com dimensao maior do que a culpa grave de
um funcionério num servigo da administracdo fiscal. Dai que seja
importante recuperar as solugdes trazidas pelos acordaos do Con-
selho de Estado francés, nomeadamente o AC. LAFONT, que sera
desenvolvido mais adiante, o qual reflectiu a preocupacdo de
imputar a responsabilidade ao Estado pelo risco de actividades
perigosas, tendo em conta a natureza do servigo na imputagao da
culpa ao funcionario que praticou o dano. No caso em apreco, foi

(") Na sua tese de mestrado, MANUELA SILVEIRA da o exemplo de trabalhos publi-
cos considerados perigosos, em que avultam danos para terceiro; e chama a atengao para a
situagdo particular das maquinas que sdo empregadas em actividades administrativas, de
cujas deficiéncias poderdo surgir prejuizos incalculaveis, ou até, no perigo excepcional de
que se reveste uma simples avaria de semaforos reguladores de transito. MANUELA SIL-
VEIRA — A Responsabilidade pelo Risco no Codigo Civil — algumas reflexdes — Lisboa,
Tese de Mestrado, 1985, p. 18.

("3)  Como refere GUY MELLERAY, os funciondrios publicos podem desempenhar
fungdes de natureza técnica, como p. ex. gestdo de servicos, estudos, projectos de investiga-
¢do, cuja avaliagdo pode ter um caracter hermético. GUY MELLERAY — La Tutelle de | 'Etat
sur les Communes — Bibliothéque des collectivités locales, Paris: Sirey, 1981, p. 344.
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invocado o dever de informacgao consubstanciado na obrigagao de
comunicar os riscos aos quais os individuos administrados podem
ser expostos: a adverténcia contra o risco de deslizamento de terra
ou o risco de avalanches(!'4).

A hipoétese de existir uma responsabilidade permanentemente
objectiva surgiu com a industrializacdo alema, designadamente
com a autonomizagao da concepgao objectiva da responsabilidade
por via legislativa(''?). Com efeito, a par dos §§ 823('1¢), 833 I e
835(!7), surgiram diversas leis materializadoras de solugdes objec-
tivas ou objectizantes, nomeadamente no ambito do direito dos
transportes, desde as sucessivas leis de transporte ferroviario (da
prussiana Lei de 1838 até a Lei alema de 1871), passando pela Lei
Automovel, de 3 de Maio de 1909(''®?). De qualquer modo, tratava-
se de assumir a valia do principio comum de que quem cria ou
mantém uma fonte de perigo deve indemnizar os danos que se
compreendem tipicamente nesse circulo de perigosidade.

Pensando no enquadramento legal da segunda metade do
séc. XX, embora o0 BGB nao disponha de nenhuma clausula geral
respeitante a imputacdo da responsabilidade civil pela pratica de
actividades perigosas, existem, todavia, diversos exemplos de
legislacdo extravagante que adoptam solu¢des de imputacao objec-
tiva no contexto do exercicio de actividades perigosas, designada-
mente, o Codigo da Estrada, de 19 de Dezembro de 1952; a Lei da
Responsabilidade Civil de 4 de Janeiro de 1978; a Lei da Respon-
sabilidade do produtor, de 15 de Dezembro de 1989; ou ainda as

(") Ver nota-de-pé 199, no ponto 3, do cap. § 4, sobre a influéncia da jurisprudén-
cia francesa na densificacdo do conceito de faute du service.

(") Cfr. MENEZES CORDEIRO — Tratado de Direito Civil Portugués — Direito das
Obrigagdes, cit., p. 592.

(16) B frequente apontar-se a responsabilidade pelos danos causados por animais
como a unica responsabilidade pelo risco genuina, em sede do art. §§ 823, do BGB (Vide
DIETER MEDICUS, Tratado de las relaciones obligacionales (trad. por Angel Martinez Sar-
rion), Barcelona: Bosch Casa Editorial, 1995, p. 776). O Professor de Munique aproveita,
entretanto, para criticar a inexisténcia de limite maximo indemnizatério para este tipo de
responsabilidade.

("7)  Este preceito acabou por ser integrado na Lei de Caga de 1934.

(%) A Lei Prussiana dos Caminhos de Ferro previa a responsabilidade da empresa
concessiondria por acidentes, mesmo sem culpa. Cfr. MENEZES CORDEIRO, Tratado de
Direito Civil Portugués — Direito das Obrigagées, cit., p. 592.
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Leis de engenharia genética e da responsabilidade por danos ecolo-
gicos, respectivamente de 20 de Junho e de 10 de Dezembro de
1990(119).

Um vector importante no posicionamento jurisprudencial ale-
mao face a responsabilidade objectiva prende-se com o gradual
incremento da exigéncia imposta na elisdo das presungdes de
culpa, maxime na consagragao da conduta diligentissima, sobre-
tudo no exercicio de actividades perigosas.

Em Franca, na passagem do séc. XIX para o séc. XX, varios
autores apelaram a ideia de risque-créé, assumindo a relevancia de
uma “tolerancia controlada da actividade perigosa”('?°), em mani-
festo desvio ao até ai incontestado sistema da faute. A consolidacao
desta tendéncia a nivel jurisprudencial do art. 1384.°, primeira
parte, do Code Civile, ou seja, a responsabilidade du fait des cho-
ses(12).

No que respeita a responsabilidade objectiva, alude-se ao
facto de diversos autores fundarem sempre a responsabilidade civil
na culpa do agente, ainda que estivessem em causa, por vezes,
situagdes de culpa levissima, muito préximos, acrescentariamos
noés, do que se passa hoje em certas solugdes do CC, desenvolvi-
das, entretanto, pela praxis jurisprudencial (veja-se, designada-
mente, arts. 493.°, n.° 2, e art. 509.°, do CC)('*?). Uma das “desco-
bertas” mais recentes da jurisprudéncia francesa prende-se com a

(") Para um levantamento da doutrina alema, Cfr. BRANDAO PROENCA — 4 con-
duta do lesado como pressuposto e critério de imputacdo do dano extracontratual, cit.,
p. 44.

(20)  BorIS STARCK, Domaine et fondement de la Responsabilité sans Faute,
RTDC, 1958, p. 475, refere, nomeadamente, Saleilles e Josserand. De igual forma, BRAN-
DAO PROENCA — 4 conduta do lesado como pressuposto e critério de imputagdo do dano
extracontratual, cit., pp. 214-215.

(") O movimento de objectivagdo da responsabilidade em Franga foi mais lento
que na Alemanha e incidiu sobre o dominio dos acidentes de trabalho. MENEZES CORDEIRO
indica o arrét Teffaine, de 16-Jun-1896, em que foi atribuida uma indemnizagao a vitiva de
um mecanico que morreu na explosio de uma fabrica. Cfr. MENEZES CORDEIRO, Tratado de
Direito Civil Portugués — Direito das Obrigagées, cit., p. 592.

(??)  SANTOSUOSSO — La Buona Fede del Consumatore e Dell intermediario nel
sistema della Responsabilita Oggetiva (a proposito della responsabilita della Sim per ille-
cito del promotore), in BBTD, LII (1999), p. 48, noticia, em Franca, a técnica novecentista
de escudar solugdes objectiva/objectivizantes da responsabilidade civil (maxime, a do
comitente) na presuncdo de culpa in vigilando e in eligendo.
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objectivizagdo da responsabilidade prevista no art. 1789.°, do Code
Civil, onde o tribunal alarga a responsabilidade do agente muito
para além da responsabilidade contratual ou extracontratual du fait
des choses(?).

3. Outros Tipos de Responsabilidade dos Agentes Publi-
cos pelos Danos Causados no Exercicio da Funcio
Administrativa do Estado

No Direito Publico ¢ frequente distinguirem-se trés dominios
de aplicagdo do principio da responsabilidade do Estado: a respon-
sabilidade civil do Estado por danos causados no ambito das suas
funcdes; a responsabilidade criminal dos titulares de cargos politi-
cos; e a responsabilidade politica destes titulares('**). A CRP
separa duas espécies de responsabilidade mediante critérios objec-
tivos e subjectivos — o tipo de agente responsavel (pessoas colec-

(') Cfr. Arrét de la troisiéme chambre civile de la Cour de Cassation, de 17 de
Fevereiro de 1999 — Compagnie Royal Insurance ¢/ Loubert et autres (comentario in
RTDC, n.° 3, Julho-Setembro 1999, pp. 629-640).

(%) Salvo o devido respeito, temos davidas em concordar que o ordenamento
juridico autonomize este tipo de responsabilidade face a responsabilidade civil e crimi-
nal. Neste particular, a responsabilidade politica ¢ um instituto sem autonomia para ana-
lisar a ilicitude, a menos que se pretenda uma ordem juridica sem resposta para todos os
pressupostos da teoria geral da responsabilidade (civil, criminal ou disciplinar): ilicitude,
culpa, imputacdo da responsabilidade, prova, nexo de causalidade; em sentido diametral-
mente oposto, vejam-se as opinides de PEDRO LoMBA — Teoria da Responsabilidade
Politica, Coimbra Editora, 2008, pp.52-53 e; EDUARDO, GARCIA DE ENTERRIA, E/ princi-
pio de “la responsabilidad de los poderes publicos” segun el art. 9.3 de la Constitucion
y de la responsabilidad patrimonial del Estado Legislador, in REDC, Ano 23, n.° 67 —
Jan/Abr. 2003, pp. 27-28. Enquanto o primeiro admite que o mesmo facto juridico pode
accionar, em simultaneo, os trés tipos de responsabilidade, na medida em que qualquer
pessoa pode ser objecto de imputagdes civis, criminais e politicas, o Gltimo interpreta o
artigo 9.3 da Constituicdo espanhola e escreve que a responsabilidade ai consagrada é a
responsabilidade mais geral, e politica, dos titulares de cargos publicos, existindo per se,
enquanto figura juridica autonoma e independente das demais Responsabilidades (Civil,
Criminal e Disciplinar): “la responsabilidad politica es una forma de responsabilidad...
que constituye un género por si mesma y por tanto no es uma forma de responsabilidad
Juridica”.
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tivas publicas ou titulares de cargos politicos) e o tipo de responsa-
bilidade (civil ou criminal)('%%).

A responsabiliza¢do patrimonial do Estado destina-se a com-
pensar todos os lesados na sua esfera individual de direitos, ou de
qualquer disposic@o destinada a proteger interesses alheios('%¢);
salvo se existir obrigagdo de indemnizar independentemente de
culpa nos casos previstos na lei. Em regra, essa lesao tera que se
traduzir na pratica de um acto ilicito('??). Além do ilicito civil,
existe também o ilicito criminal e disciplinar, mais do que limitar o
arbitrio do julgador, num instituto em que tao largo apelo se faz aos
seus critérios de bom senso e de equilibrio, e até aos seus juizos de
equidade, houve a intencdo de auxiliar o intérprete na ardua tarefa
de delimitar o campo da actuagao ilicita perante a zona de compor-
tamentos que, muito embora possam causar danos a outrem, sao
exigidos ou sancionados pelo direito, ou indiferentes a ordem juri-
dica ou por ela tolerados. De iure constituto, as situagdes juridicas
que alguns autores pretendem integrar no nucleo da responsabili-
dade politica, dizem respeito aos casos de direito sancionatério
previstas pela CRP, mas que mais ndo sao do que um desvalor que
o legislador constitucional atribui a certo tipo de condutas de titu-
lares dos orgdos de soberania('?®). Este direito sancionatdrio asso-

('*) A Constituigao da Republica Portuguesa adopta esta duplicagdo: o art.22.°
estabelece a responsabilidade civil do Estado e de outras entidades publicas; o art. 120.°
estende essa responsabilidade civil aos titulares de cargos publicos; e finalmente, trés nor-
mas constitucionais regulam ainda, a titulo individual, a responsabilidade criminal do Pre-
sidente da Republica (art.130.°), a responsabilidade criminal dos deputados (art. 157.°) e a
responsabilidade criminal dos membros do Governo (art. 196.°).

(120)  “A simples leitura do art. 483.° do Codigo Civil mostra que varios pressupos-
tos condicionam, no caso da responsabilidade por factos ilicitos, a obrigagdo de indemni-
zar imposta ao lesante, cabendo a cada um desses pressupostos um papel especial na com-
plexa disciplina das situagées geradoras do dever de reparagdo do dano”, ANTUNES
VARELA e PIRES DE LiMA, Codigo Civil Anotado, vol. 1, Coimbra: Coimbra Editora, p. 471;

(*?7)  Como realga um autor civilista, os requisitos técnicos da responsabilidade
civil por factos ilicitos s@o: o facto (voluntario), a ilicitude do facto, a imputagao do facto
ao lesante, o dano e; um nexo de causalidade entre o facto € 0 dano. MARIO JULIO ALMEIDA
CosTa — Direito das Obrigagdes, 12.* ed. (revista e actualizada), Coimbra: Livraria Alme-
dina, 2009, p. 557.

(%)  Referimo-nos aos casos de perda de mandato dos deputados que se inscrevam
em partido diverso com que se apresentaram as eleigdes (al.c), do art. 160.°, CRP); Presi-
dente da Republica que se ausente do territorio nacional sem autorizacdo da Assembleia da
Republica (art.® 129.°, n.° 3, CRP).
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ciado a responsabilidade politica destina-se a dar cobertura ao
nosso sistema semi-presidencialista em que a administracao
publica depende do governo e este responde perante o parlamento
nacional e o chefe de Estado, pelo que € necessario confrontar as
politicas com os resultados obtidos e de fiscalizar a actividade dos
funcionarios da administragao('?°). Deste modo, salvo melhor opi-
nido, e, mesmo reconhecendo a bondade da teoria, a responsabili-
dade politica ndo permite responder a este tipo de desafios(!3?).

A responsabilidade do Estado pode resultar também do exer-
cicio de outras funcoes do Estado, para além das fungdes legisla-
tiva, administrativa e judicial('3').

E o caso da fungdo politica, p. ex., da fungdo de condugio das
relagdes externas do Estado, quando a ilicitude se funde num acto
juridico e ndo num acto politico('3?).

Tomemos como exemplo um tratado internacional mal nego-
ciado por um Estado com um Estado vizinho sobre caudais de rios,
de onde resulte danos evidentes para pessoas publicas ou privadas

('»)  Cfr. Jost FONTES — Do Controlo Parlamentar da Administrag¢ao Publica
(Teoria Geral e Instrumentos de Fiscalizag@o), 2.* ed., Coimbra: Coimbra Editora, 2008,
pp. 61-62.

(13%)  Mesmo entre os partidarios da responsabilidade politica, ¢ notodria a dificul-
dade em justificar certos “paradoxos”, tais como a “ineficiéncia da responsabilidade poli-
tica em face da deslocacdo da fungdo de responsabilizagdo para os meios de comunicagdo
social e a sua substitui¢do por formas de responsabilidade menos ambiguas e flutuantes
como a responsabilidade criminal ou a responsabilidade administrativa”, PEDRO LOMBA —
Teoria da Responsabilidade Politica, Coimbra Editora, 2008, p. 33.

(31)  Se pensarmos na responsabilidade politica como aquela que corresponde
somente as relagdes entre governos e parlamentos; demissao e destituicao de governos res-
ponsaveis, entdo podemos afirmar como PEDRO LOMBA que essa responsabilidade (poli-
tica) esta em crise porque se tornou ineficiente com o funcionamento dos actuais sistemas
politicos, ja que a fungdo de responsabilizagdo do poder deslocou-se para os meios de
comunicagio social. PEDRO LoMBA — Teoria da Responsabilidade Politica, Coimbra Edi-
tora, 2008, p. 33. Outra questdo diametralmente oposta ¢ o da responsabilidade do Estado
pelo exercicio da fungao politica. Ver nota-de-pé 132.

("3?)  Como refere H. F. KOECHLIN, existem intimeras situagdes de responsabilidade
politica pelo exercicio da func¢do diplomatica, tais como as questdes desencadeadas por
protestos de paises prejudicados pela distribui¢ao de beneficios nos tratados internacio-
nais, os abusos da colonizagao, ou praticas de discriminagdo contra cidadaos estrangeiros.
H. F. KOECHLIN, — “La responsabilité de [ "Etat” en dehors des contrats de 1’an VIII a
1873 (etude de jurisprudence), Paris: Librairie Générale de Droit et de Jurisprudence
R. Pichon & R. Durand-Auzias, 1957, p.25.
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do primeiro dos Estados: p. ex., enxuradas, destruicao de imoveis
ou outros bens, danos fisicos em pessoas, etc. Neste caso, o Estado
¢ civilmente responsavel ainda que ndo o seja pelo exercicio das
fungoes legislativa, administrativa ou judicial.

A fungdo politica corresponde a pratica de actos que expri-
mem opgdes sobre a defini¢do e prossecugdo dos interesses essen-
ciais da colectividade, e que respeitam, as relagdes dentro do poder
politico e deste com outros poderes politicos('3?).

A esséncia do politico reside na realizagdao de escolhas onde
se encontram em causa interesses essenciais do Estado — colecti-
vidade, que cabem na fung¢do politica. Sdo apenas opgdes que
envolvem interesses essenciais do Estado — colectividade('34).

A definigdo das politicas governamentais deve ter em conta a
importancia das tarefas que o respeito, a protec¢do e a promogao
dos direitos dos cidaddos impdem ao Estado('3).

Assim, alguns destes actos podem ter relevancia juridica nacio-
nal e internacional, pois reportam as relagdes com outros poderes
politicos (relacionamento do Estado com os demais sujeitos do
Direito Internacional). E o caso, p. ex., do estabelecimento de rela-
c¢oes diplomaticas ou da declarag@o de guerra. Estas situagdes podem
dar origem a casos de responsabilidade internacional do Estado.

A responsabilidade internacional do Estado tanto pode resul-
tar de omissao, como de um acto positivo. Qualquer destas viola-
coes da ordem juridica internacional pode ter como fonte quer o
Costume quer os Tratados Internacionais.

A Responsabilidade Internacional do Estado advém, em pri-
meiro lugar, dos actos do seu 6rgao. Deve, contudo, ficar explicito

(*%) A funcdo politica ou governamental propriamente dita que concretize um acto
ilicito ndo tem sangao juridica, apesar dos «orgaos supremos do Estado deverem conside-
rar-se obrigados pela Constituig¢do, nos termos do art. 3.°, n.° 3, da CRP. Cfr. VIEIRA DE
ANDRADE — Os Direitos Fundamentais na Constitui¢ao Portuguesa de 1976, cit., p. 228.

(13%)  Sobre esta matéria, veja-se os ensinamentos de PAULO OTERO, que distingue a
responsabilidade politica (titulares de cargos politicos) da responsabilidade civil, criminal
e financeira (titulares de cargos publicos). PAULO OTERO — Direito Constitucional Portu-
gués, cit., pp. 93-94.

("3%)  Neste sentido, as decisdes politicas concretas devem atender aos direitos dos
cidadaos, sobretudo quando sdo susceptiveis de restringir direitos fundamentais. Cfr.
VIEIRA DE ANDRADE — Os Direitos Fundamentais na Constitui¢do Portuguesa de 1976,
4. ed., Coimbra, Livraria Almedina, 2009, p. 229.
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que nem sempre a actividade de um 6rgdo produz a responsabili-
dade de um Estado: basta que ele aja num dominio em que ¢
incompetente e essa incompeténcia seja manifesta.

Para além da responsabilidade por actos dos seus 6rgaos, o Estado
pode ser internacionalmente responsavel por actos de entidades publi-
cas territoriais, por actos de entidades ndo integradas na estrutura do
Estado, mas habilitadas pelo Direito Interno a exercer prerrogativas de
poder publico, e por actos de 6rgaos de um Estado ou de uma Organi-
zagao Internacional postos a disposi¢ao do Estado territorial.

Um Estado pode também ser responsavel pelos actos de outro
quando o representa internacionalmente. A sua responsabilidade
ndo ultrapassa os actos em que representa o outro no exterior.

A Responsabilidade Internacional de um Estado pode ainda
advir da pratica de crimes contra a paz.

4. A Distincao entre Actos de Gestao Publica e Actos de
Gestao Privada

A reforma do Decreto-Lei n.° 48051/67, de 21 de Novem-
bro('3¢), teve o condao de regular uma matéria que assenta numa
relagdo juridica ndo exclusivamente entre sujeitos natureza privada
colocados numa posi¢do de paridade, mas de natureza diversa
maxime publica e privada, onde a vaga de interesses controvertidos
pode superar as relagdes estritamente privadas. Ora, como observa
VAsco PEREIRA DA SILVA, parte das regras relativas a responsabili-
dade civil do Estado e das demais entidades publicas nao se encontra
contida no CC, mas fora dele, em numerosos diplomas avulsos('?7).

(13¢)  Vide norma revogatoria da Lei 67/2007, de 31 de Dezembro, que aprovou o
regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado ¢ demais entidades publicas.
Esta norma revoga ainda os arts. 96.° ¢ 97.°, da Lei n.° 169/99, de 18 de Setembro, na
redaccdo da Lei n.° 5-A/2002, de 11 de Janeiro.

("37)  Cfr. VASCO PEREIRA DA SILVA, com enumeragdo exaustiva das matérias avul-
sas ao Codigo Civil: seguros, circulagdo automoével, ambiente, qualidade dos produtos e da
certificacdo de empresas, viagens e turismo, construgao civil, elevadores, gas, embarca-
¢des de recreio, explosivos, mediagdo imobiliaria, actividade médica, produtos defeituo-
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O entendimento de que os tribunais administrativos nao inte-
gravam o poder judicial do Estado, inclusive a ideia de que estes se
tratavam de 6rgdos da administracao publica que tomavam deci-
soes independentes em casos concretos, foi aquele que vigorou em
Portugal(3®). Neste ambito, o art. 4.° do ETAF reflectia a ideia de
subalternizacdo da jurisdi¢do administrativa, segundo a qual, as
questdes de natureza administrativa que contendessem com valo-
res considerados mais importantes para os particulares eram reser-
vadam a competéncia dos tribunais judiciais('3?).

No dominio do antigo ETAF('4%) havia uma profunda divisao
sobre a competéncia jurisdicional para o conhecimento das ac¢des
intentadas contra o Estado ou outras pessoas colectivas de direito
publico visando a efectivagdo da responsabilidade extracontratual('4").
Tendo por base a proveniéncia do acto (acgdo ou omissao) gerador dos
danos a ressarcir — acto de gestdo publica ou acto de gestdo privada
— entendia-se que a competéncia pertencia ao tribunal comum no
caso de responsabilidade fundada na gestdo privada daquelas entida-
des publicas, cabendo ao tribunal administrativo o conhecimento das
acgoes de responsabilidade decorrente de actos de gestao publica('4?).

Considerava-se, entdo, que se integravam nos actos de gestao
publica os actos praticados por 6rgaos ou agentes da administragao

sos, empresas de seguranga, transportes. VASCO PEREIRA DA SiLva — O Contencioso Admi-
nistrativo no Divad da Psicandlise, cit., p. 542.

(3%)  Problema diferente foi o da denominada “esquizofrenia organizativa dos tri-
bunais administrativos”, pela circunstancia do regime juridico do contencioso administra-
tivo (anterior a reforma de 2002 que entrou em vigor em 2004), permitir que os tribunais
superiores fossem simultaneamente tribunais de primeira instancia e tribunais de recurso.
VASCO PEREIRA DA SILVA — Ventos de mudanga no Contencioso Administrativo (reimp.),
Coimbra: Livraria Almedina, 2005, p. 122.

('*)  Vide FREITAS DO AMARAL — Grandes Linhas da Reforma do Contencioso
Administrativo, 3.* ed., Coimbra: Livraria Almedina, 2007, p. 24.

(%) Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais (ETAF), aprovado pelo DL
n.° 129/84, de 27 de Abril.

(1) Sobre as duvidas que se suscitaram a proposito da reparti¢do de competéncias
entre duas ordens jurisdicionais na apreciagdo das questdes relacionadas com os danos
provocados pelo exercicio das fungdes administrativa, politica e legislativa do Estado,
MONICA SIFUENTES — Problemas acerca dos conflitos entre a jurisdi¢do administrativa e
Judicial no direito portugués in RFDUL, Coimbra Editora, 2001, pp. 321-324.

(%?)  Por actos de gestao publica, aplicava-se o Decreto-Lei n.° 48051, de 21 de
Novembro de 1967, sendo competente o foro administrativo.
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no exercicio de uma fung¢ao publica, sob o dominio de normas de
direito publico('#). Ja os actos de gestdo privada eram todos aque-
les praticados por orgaos e agentes da administragdo quando esta
aparece despida de poder publico, numa posi¢ao de igualdade com
os particulares, em sujeicao as normas do direito privado(!4*).
A responsabilidade do Estado era equiparada a do comitente e
dava-se em relagdo a terceiros, lesados com os actos praticados
pelos orgdos, agentes ou representantes (art. 501.°, do CC)('#).

Nesta perspectiva, considerava-se que a circulacao rodoviaria
de um veiculo do Estado constituia gestao privada, pertencendo ao
tribunal comum a competéncia para conhecer de uma acg¢ao inten-
tada contra o Estado para ressarcimento dos danos resultantes de
acidente de viagdo causado por tal veiculo('4°).

No entanto, relativamente a outros eventos, ndo era facil
determinar se provinham de uma actividade de gestao publica ou
de gestdo privada (p. ex., os danos resultantes de falta de sinaliza-
cao de obstaculos nas vias publicas, os danos decorrentes de obras,
etc)('*7). Sucediam-se, entdo, sucessivas dedugdes da excepgao da
incompeténcia em razao da matéria que, uma vez julgada proce-
dente, determinava a absolvigao da instancia, com os inerentes pre-
juizos ao nivel da rapidez na realizagdo da justica e ao nivel dos
custos patrimoniais decorrentes dos recursos que se interpunham.

('*3)  Sobre a nogdo e o regime dos actos de gestdo publica: a anotacdo de VAZ
SERRA ao Ac. do STJ de 19-10-1975, na RLJ, 110.°, p. 308; Ac. STA, de 19-1-84
(Bol. 333.°, p. 284) e, sobre o direito posterior a CRP de 1976, o Ac. do STJ, de 6-5-86
(Bol. 357.°, p. 392). Menciona-se também BERNARDO DINIZ AYALA — Monismo(s) ou dua-
lismo(s) em direito aministrativo? Gestdo Publica, gestdo privada e controlo jurisdicional
da actividade administativa, in RFDUL, vol. XLI, n.° 1, p. 71.

(")  No mesmo sentido, veja-se as licdes de ANTUNES VARELA sobre a natureza
dos actos de gestdao privada. ANTUNES VARELA — Das Obrigagoes em Geral, vol. 1,
10.* ed. revista e actualizada (7.* reimp.), Coimbra: Livraria Almedina, 2010, pp. 648-649.

(") ANTUNES VARELA — Das Obrigagoes em Geral, cit., p. 650.

('4)  No entanto, segundo o parecer da Procuradoria Geral da Republica, de 27-
-IV-67 (D.G., II Série, de 5-VII-67), o Estado nao responde pelos danos que o funcionario
sofra no veiculo proprio, que utilizou em servigo.

() VAsco PEREIRA DA SILVA alude a falta de critério 16gico na jurisprudéncia para
a distingdo entre gestdo publica e gestdo privada como “a prova mais inacabada da irracio-
nalidade do sistema” processual de atribuicdo de competéncia aos tribunais, em funcdo da
natureza do acto. VASCO PEREIRA DA SiLvA — O Contencioso Administrativo no Diva da
Psicanalise, cit., p. 521.
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A abundante jurisprudéncia que se foi produzindo ¢ bem revela-
dora do estado de incerteza que gerava um sistema baseado na
dicotomia gestdo publica — gestao privada(!4%).

A responsabilidade das pessoas colectivas publicas, seus
orgdos, agentes ou representantes pelos actos de gestdo publica,
matéria de que a lei civil foi expurgada — constitui objecto de
diploma especial e encontra hoje assento directo na LRCEE
(art. 1.°, n.° 2)('#), para além de isso ja resultar do texto constitu-
cional (arts. 22.° e 271.°, da CRP), o qual muitas duvidas levantou
em relacdo a inconstitucionalidade superveniente do Decreto-
-Lei 48051, de 21 de Novembro.

Mas, mais do que isso, o regime da responsabilidade civil
administrativa por actos de gestdo privada parece definitivamente
confinado ao ambito de aplicagdo da LRCEE e, consequentemente,
a jurisdigdo dos tribunais administrativos, ja que o art. 1.° faz cor-
responder a responsabilidade civil do Estado pela fun¢do adminis-
trativa a todos os actos e omissdes regidas por principios de direito
administrativo('*°).

O novo ETAF teréd pretendido alterar a situagdo descrita,
enchendo de esperanga os aplicadores das suas normas quanto a

(%)  Sobre a distingdo entre actos de gestdo publica e de gestdo privada do Estado,
ver o Ac. do Tribunal de Conflitos de 5-11-1981 (BMJ, n.° 311, p. 195); Ac. do STJ, de 11-
-10-1983 (BMJ, n.° 333, p. 211); Ac. do Tribunal de Conflitos, de 10-12-1987 (RLJ, ano
121, p. 237, com anotagdo de AFONSO RODRIGUES QUEIRO) e Ac. do STJ, de 13-12-1990
(RAJ, ano 2, n.>s 13/14, p.20, sob o n.° 2985). As hesitagdes praticas encontram-se também
patenteadas, p. ex., no Ac. do STJ, de 13-12-2000 (CJ, ano VIII, tomo 3, p. 171).

(") Segundo VAsCO PEREIRA DA SILvA, o legislador trouxe a ambiguidade linguis-
tica porque a expressao “prerrogativas de poder publico” parece apontar para a necessi-
dade de ressuscitar a antiga disting@o entre gestdo publica e gestdo privada, que se julgava
extinta. VASCO PEREIRA DA SiLva — O Contencioso Administrativo no Divd da Psicand-
lise, cit., p. 546.

('39)  Neste sentido, concordamos com VASCO PEREIRA DA SILvA quando considera
que se encontra encerrada a porta de “fuga para o direito privado”, tendo em conta que por
mais privado que seja qualificado o regime o regime juridico aplicavel a uma actividade
administrativa, aquela continuam a ser aplicaveis os principios de Direito Administrativo,
em face do art. 2.°, n.° 5, do Cddigo de Procedimento Administrativo, in vide art. 1.°, n.° 3,
da LRCEE. VAsco PEREIRA DA SiLvA — O Contencioso Administrativo no Diva da Psica-
nalise, cit., p. 547. Em sentido similar, também CArRLA AMADO GOMES defende que de
ponto de vista da especializagdo das matérias a melhor solugdo ¢ a da sujeicao destas maté-
rias a jurisdi¢do dos tribunais administrativos. CARLA AMADO GOMES (Topicamente — E a
quatro maos... — sobre o novo Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do
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resolugdo da questdo exposta('*!'). Continuando a assentar o ambito
da jurisdicdo administrativa e fiscal no conceito de «relagdes juri-
dicas administrativas e fiscais», como a CRP determina(!3?), o
art. 4.°, n.° 1, nomeadamente nas suas alineas g) e /), integra a
apreciacao dos litigios que tenham por objecto a responsabilidade
civil extracontratual das pessoas colectivas de direito publico e dos
titulares dos seus orgdos, funcionarios ou agentes no ambito da
jurisdi¢ao administrativa('?).

O ETAF consagrou o critério objectivo da natureza da enti-
dade demandada: sempre que o litigio envolva uma entidade
publica, por lhe ser imputavel o facto gerador do dano, esse litigio
deve ser submetido a apreciacdo dos tribunais administrativos.

Neste sentido, pretendeu-se que a jurisdigao administrativa
passasse a ser competente para a apreciacdo de todas as questdes
de responsabilidade civil que envolvam pessoas colectivas de
direito publico, independentemente de saber se tais questoes se
regem por um regime de direito publico ou por um regime de
direito privado.

Optou-se, como se refere na exposi¢ao de motivos da Pro-
posta de Lei n.” 93/VIII, que deu origem a Lei n.° 13/2002, de
19 de Fevereiro, por ampliar o ambito da jurisdicdo dos tribunais
administrativos('4).

Julgava-se, entdo, que as questdes que, durante tanto tempo,
se suscitaram quanto a delimitacdo das competéncias das duas

Estado e demais entidades publicas) in Textos dispersos sobre Direito da Responsabili-
dade Civil Extracontratual do Estado e demais entidades publicas, cit., p. 247.

(") Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais (ETAF), aprovado pela Lei
n.° 13/2002, de 19 de Fevereiro.

(?) (V.art. 212.°,n.° 3, da CRP)

(%) No sentido de que as als. g) e /), don.° 1, do art. 4.°, do ETAF, dao aos tribu-
nais de jurisdigdo administrativa e fiscal a competéncia para apreciar as ac¢des de respon-
sabilidade civil administrativa do Estado e dos seus funcionarios, bem como dos sujeitos
privados aos quais se aplique o mesmo regime, MENEZES CORDEIRO conclui que esta
norma determinou o fim da distingdo entre gestdo publica e gestao privada, ja que “tudo
segue o foro administrativo”. MENEZES CORDEIRO, Tratado de Direito Civil Portugués —
Direito das Obrigagaes, cit., p. 645.

(%) «/...] dando resposta a reivindicagoes antigas, optou-se por ampliar o
ambito da jurisdi¢do dos tribunais administrativos em dominios em que, tradicionalmente,
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ordens jurisdicionais (comum e administrativa) tivessem sido
sanadas e ultrapassadas.

Algumas delas foram-no efectivamente (as ac¢des de respon-
sabilidade civil por danos decorrentes do exercicio da fungao juris-
dicional ou legislativa). Outras, porém, continuam a ser debatidas
nos tribunais, com a particularidade de, agora, se questionarem
situacdes que, no dominio de vigéncia do anterior ETAF se encon-
travam resolvidas (p. ex., as ac¢des emergentes de acidente de via-
¢do com intervencao de veiculo do Estado).

Assim, ¢ com grande surpresa que se verifica que continuam a
ser suscitadas nos tribunais questdes de (in)competéncia em razao
da matéria, podendo referir-se o entendimento de alguns tribunais
judiciais (de 1.* instancia e da Relagdo), recuperando os conceitos
de gestao privada/gestao publica como critérios de delimitagdo da
competéncia material nas ac¢des de responsabilidade('?).

Neste contexto, surge o argumento da natureza da relagao
juridica que se configura como causa de pedir nas acc¢des, pelo que
a jurisprudéncia faz uso do comando constitucional contido no
art. 212.°, n.° 3, da CRP('*%). Nesta perspectiva, a jurisprudéncia
considera que uma acgao emergente de acidente de viagao proposta
contra pessoa colectiva publica devera ser proposta no tribunal de
jurisdicdo comum (tribunal judicial) por, em regra, ndo se estar

se colocavam maiores dificuldades no tragar da fronteira com o dmbito da jurisdi¢do dos
tribunais comuns.

A jurisdi¢do administrativa passa, assim, a ser competente para a apreciagdo de
todas as questdes de responsabilidade civil que envolvam pessoas colectivas de direito
publico, independentemente da questdo de saber se tais questdes se regem por um regime
de direito publico ou por um regime de direito privado; ja em relagdo as pessoas colectivas
de direito privado, ainda que detidas pelo Estado ou por outras entidades publicas, como a
sua actividade se rege fundamentalmente pelo direito privado, entendeu-se dever manter a
dicotomia tradicional e apenas submeter a jurisdi¢do administrativa os litigios aos quais,
de acordo com a lei substantiva, seja aplicavel o regime da responsabilidade das pessoas
colectivas de direito ptblico por danos resultantes do exercicio da fun¢do administrativa.

(%) Vide Ac. do Tribunal da Relagdo de Lisboa (Proc. 7560/06-2), de 02.11.2006;
Ac. do Tribunal da Relag¢@o do Porto (Proc.0731515), de 12.04.2007; Ac. do Tribunal da
Relagdo de Lisboa, de 06.02.2007; Ac. do Tribunal de Conflitos (Proc. 017/07), de
23.01.2008.

(%) Critério segundo o qual: «compete aos tribunais administrativos e fiscais o
julgamento das acg¢des e recursos contenciosos que tenham por objecto dirimir os litigios
emergentes das relagdes juridicas administrativas e fiscais».
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perante uma relacdo juridica administrativa, nem perante uma acti-
vidade inserida na gestdo publica levada a cabo por tais entidades.

Relativamente ao argumento que se pode retirar do citado
art. 212.°, n.° 3, da CRP, importa ter presente que, como ¢ salien-
tado na exposicdo de motivos da proposta de lei ja4 mencio-
nada('7), sem erigir esse critério num dogma, a CRP nao estabe-
lece uma reserva material absoluta, impeditiva da atribuig¢ao de
competéncias. A fronteira entre direito publico e direito privado
nunca foi tdo ténue!

Ora, esta questao da jurisdicdo competente releva para o
autor da accdo, ja que ndo ¢ destituida de consequéncias a opcao
a tomar em termos processuais, na medida em que a parte contra-
ria pode deduzir a excepgao da incompeténcia absoluta, em razao
da matéria, a qual determina, como ¢ sabido, absolvigdo da ins-
tancia('%®).

J& antes do aparecimento da LRCEE a jurisprudéncia se pro-
nunciara no sentido de aceitar a competéncia dos tribunais admi-
nistrativos nos casos em que fosse imputado um facto ilicito a um
orgdo da administragdo judicidria no exercicio de actividade
estranha a fungdo de julgar, ou ao servigo globalmente conside-
rado, sem individualizacdo de um agente concretamente respon-
savel('*?).

(%7)  Proposta de lei n.° 93/VIII: “A definicdo do ambito da jurisdi¢do administra-
tiva e fiscal que, como a Constitui¢ao determina, se faz assentar num critério substantivo,
centrado no conceito de “relagdes juridicas administrativas e fiscais”. Mas sem erigir esse
critério num dogma, uma vez que a Constituicdo, como tem entendido o Tribunal Consti-
tucional, ndo estabelece uma reserva material absoluta, impeditiva da atribuigdo aos tribu-
nais comuns de competéncias em matéria administrativa ou fiscal ou da atribuicdo a juris-
di¢@o administrativa e fiscal de competéncias em matérias de direito comum. A existéncia
de um modelo tipico e de um niicleo proprio da jurisdigdo administrativa e fiscal ndo ¢
incompativel com uma certa liberdade de conformacdo do legislador, justificada por
razdes de ordem pratica, pelo menos quando estejam em causa dominios de fronteira, tan-
tas vezes de complexa resolugdo, entre o direito publico e o direito privado”.

('5%)  V.arts. 288.%,n.° 1, al. a), 493.%, n. 2, ¢ 494.°, al. a), do CPC.

('*%) Para o ponto da situagdo, com amplas referéncias jurisprudenciais, cfr.
“Informacdo de Jurisprudéncia”, CJAn.° 24, pp. 61-63.
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§4. A Consagracio da Teoria da Faute du Service no
Regime da Responsabilidade Civil Extracontra-
tual do Estado por Danos Decorrentes do Exerci-
cio da Fun¢ao Administrativa

1. Preliminares

A importancia de vinculos de responsabilidade numa democra-
cia constitucional mostra que nunca existe, nem pode existir uma
separacao absoluta de poderes do Estado. Pelo contrario, entre as
ideias mais resistentes do constitucionalismo esta a de que os 6rgaos
do poder, quaisquer que eles sejam, precisam de mecanismos que 0s
tornem potencialmente responsaveis pelos seus actos(!¢0).

Neste particular, conforme assinala FAUSTO DE QUADROS, ao
contrario do que acontece com os povos anglo-saxonicos, ndo se
adequa muito a mentalidade dos povos latinos a ideia de que os
cidadaos e as institui¢des sdo responsaveis e devem ser responsabi-
lizados('°").

E significativo, neste contexto, que o problema da responsabi-
lidade assuma, em particular, contornos especificos no campo das
actuagdes dos servicos publicos, designadamente quando a actua-
cao administrativa ndo cumpre os standards de eficiéncia conside-
rados exigiveis, no ambito da actividade juridica da administragao.

(') Em Franga, a jurisdi¢do administrativa encontra-se inteiramente separada e
independente da hierarquia dos tribunais judiciais, possuindo no seu topo um Conselho de
Estado — orgdo simultaneamente consultivo e jurisprudencial — Assim, as jurisdi¢des
administrativas francesas tém competéncia para a composicao de litigios provenientes de
actos de missdo, de situacdes de culpa do servigo ou de cumulacdo desta com a culpa do
titular, bem como de exercicio do direito de regresso, sendo a competéncia das instancias
judiciais apenas residual.

('*")  E prossegue o autor justificando a ideia de irresponsabilidade através da com-
paragdo com outros povos de matriz anglo saxonica: “E conhecido o rigor com que a res-
ponsabilidade de cada cidadao ¢ encarada, mesmo no puro plano do direito privado, p. ex.,
no Reino Unido ou nos Estados Unidos (...) nesses e em alguns outros paises, em qualquer
estabelecimento comercial, do restaurante a mercearia, a geréncia s6 ndo responde pelo
extravio do guarda-chuva ou do impermeavel do cliente, que este guardou no local ade-
quado, vigiado ou ndo, se expressamente deixar anunciada, no proprio local, a exclusao da
sua responsabilidade”. FAUSTO DE QUADROS — Responsabilidade Civil Extracontratual da
Administragdao Publica — 2.* ed., Coimbra: Almedina, 2004, p. 8.
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Assim, demonstrando a faléncia dos modelos de imputagao
exclusivamente fundados num comportamento individual de um
titular de 6rgao, funcionario ou agente determinado, a teoria da res-
ponsabilidade civil administrativa do Estado ndo pode ser com-
preendida sem apelo da figura — ha muito conhecida entre nds(1¢%)
— da faute du service, seja por culpa andnima ou colectiva.

No quadro de uma administra¢do publica moderna, através
da qual cada funcionario se encontra inserido numa hierarquia de
poder com competéncias delegadas e subdelegadas, € natural que
cada um assuma obrigagdes de conduta perante outros, numa rela-
cdo hierdrquica complexa, em que o sujeito responsavel fica
sujeito, em permanéncia, a um poder de apreciacao e valoracao das
suas condutas, segundo mecanismos institucionais que variam con-
soante a natureza do servigo('%).

As situacdes de falha no servi¢o podem originar danos nao
susceptiveis de serem imputados a um comportamento de um
qualquer agente administrativo, antes sdo consequéncia do mau
funcionamento generalizado dos servigos administrativos, desig-
nadamente atrasos de resposta do servigo administrativo ¢ omis-
soes do dever de agir anonimos e nao susceptiveis de serem indi-
vidualizados.

O conceito de faute du service veio importado da jurisprudén-
cia francesa do Conselho de Estado e iremos abordar esta matéria

(')  Como ensinava CUNHA GONCALVES na década de 50, a responsabilidade do
Estado pode resultar, exclusivamente, duma culpa do servigo publico. Nao se trata de culpa
de certos e determinados funcionarios, mas sim de culpa andénima, consistindo num dos
factos seguintes: @) ma organizagdo do servigo ou mau, tardio ou paralisado funciona-
mento dele; b) defeituosa instalagdo dum servico ou mau estado dos locais administrati-
vos; ¢) insuficiente conservagdao ou ma qualidade do material utilizado pela administragao.
CUNHA GONCALVES — Tratado de Direito Civil, Tomo I, vol. XIII, 1956, pp. 516-517 ¢
524. Em causa estdo, por outras palavras, todos os danos derivados de factos de servigo,
que envolvam negligéncias, omissoes e erros habituais do servigo, e que, por esta circuns-
tancia, ndo podem ser imputados a culpa de certo e determinado funcionario, que néo se
decidiu a extirpar vicios de organizagao e abusos inveterados, quase tradicionais.

('%*)  Como ¢ sabido, a lei organica divide o Governo em Ministérios que se subdi-
videm em Secretarias de Estado (Decreto-Lei n.° 321/2009, de 11 de Dezembro); cada
Secretaria de Estado tutela os servigos centrais, periféricos e regionais da Administracao
Central. As competéncias de cada Ministério vém previstas em cada uma das leis organicas
ministeriais.
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no ponto 3. do presente cap. §4., onde faremos a devida analise dos
acordaos que mais se destacaram neste dominio.

A regra da culpa na responsabilidade civil administrativa ¢
compensada pela presenga de figuras capazes de imputar exclusiva
e objectivamente, sem culpa, as entidades publicas o dever de
indemnizar, a0 menos no direito alemao.

No que se refere a responsabilidade civil da administragao,
uma das principais alteragdes introduzidas pela LRCEE foi a con-
sagracao legal da responsabilidade objectiva da administragdo pelo
funcionamento anormal dos seus servicos, a qual ha ja muito
tempo vinha sendo reclamada pela nossa doutrina('%*).

O Decreto-Lei n.° 48051, de 21 de Novembro de 1967, ao
fazer coincidir a responsabilidade objectiva da administracdo com
a responsabilidade subjectiva do 6rgdo ou agente, deixava de fora
da sua consideragdo as situagdes de culpa do servigo.

Em certos casos de anormal complexidade das tarefas a pros-
seguir ou de variagdo constante de funcionarios — se estivermos
perante um sucessivo cumulo de faltas leves — justificar-se-ia a
imputacdo de responsabilidade por culpa leve, s6 que esta se
encontrava excluida do Decreto-Lei n.° 48051, de 21 de Novem-
bro('%).

A opc¢ao clara na nova lei por um regime de responsabilidade
objectiva e exclusiva das entidades publicas, que ja era a da CRP,
coloca a ordem juridica portuguesa, a par da espanhola, num lugar
a parte no contexto europeu pois que na generalidade dos paises
europeus, mesmo em Franca, a responsabilidade exclusiva e objec-
tiva daquelas entidades nao ¢ a regra, o mesmo se verificando

('**)  Nos casos em que ndo fosse possivel determinar com precisdo os Orgaos e
agentes responsaveis por ac¢des ou omissoes causadores de danos, ndo seria justo excluir
aresponsabilidade do Estado, ou imputar formalmente o facto danoso a este ou aquele fun-
cionario. FREITAS DO AMARAL — A Responsabilidade da Administra¢do no Direito Portu-
gués in Separata da RFDUL, vol. XXV, 1973, p. 34.

(') Cfr. MARIA DA GLORIA FERREIRA PINTO DIAS GARCIA — A Responsabilidade
Civil do Estado e demais Pessoas Colectivas Publicas — Conselho Econdémico e Social,
Lisboa: 1997, pp. 26; Também para FREITAS DO AMARAL, a grande dimensdo da adminis-
tracdo publica e a complexidade das suas fun¢des transformam muitas vezes uma sucessao
de pequenas falhas desculpaveis, ou até de dificuldades e atrasos legitimos, num conjunto
globalmente qualificavel, ex post, como facto ilicito culposo. FREITAS DO AMARAL —
A Responsabilidade da Administracdo no Direito Portugués, cit., p. 34.
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quanto a responsabilidade extracontratual da UE pelos actos ou
omissdes das suas instituigdes e agentes praticados no exercicio
das suas fungdes(1¢°).

As consideragdes privatisticas do instituto da responsabili-
dade civil foram abandonadas em prol de consideracdes mais
publicistas da obrigacdo de indemnizar por funcionamento anor-
mal do servigo. Tal funcionamento presume-se ilicito nos casos de
acgOes ou omissdes que resultem na violagao de disposi¢des ou
principios constitucionais, legais ou regulamentares ou ainda
regras de ordem técnica ou deveres objectivos de cuidado, e ainda
por incumprimento de deveres de vigilancia, desde que, em qual-
quer dos casos, afectem direitos ou interesses legalmente protegi-
dos. Esta presungao de ilicitude equivale a culpa leve.

O funcionamento dos servigos ndo pode depreender-se da vio-
lacdo de regras juridicas, nem sempre presentes, ou da omissao de
deveres de vigilancia e de cuidado, nem sempre suficientes para
evitar o dano. E por isso que a LRCEE nos fornece um critério de
funcionamento anormal. H4, assim, funcionamento anormal
quando atendendo as circunstancias e a padroes médios de resul-
tado, fosse razoavelmente exigivel ao servigo uma actuagao sus-
ceptivel de evitar os danos produzidos (art. 7.°, n.° 3)('7).

O direito positivo portugués contempla assim, pela primeira
vez, a faute du service('®®).

(')  Sobre a responsabilidade do Estado pelos danos causados no exercicio da
fungao politica, p. ex., da fungdo de condugdo das relagdes externas do Estado, quando a
ilicitude se funde num acto juridico e ndo num acto politico. Ver nota-de-pé 132.

('7)  Ainda antes da consagracao legal da faut du service, ja o constitucionalista
GoMEs CANOTILHO referia que o mau funcionamento dos servigos, para relevar em termos
de responsabilidade civil por facto ilicito, deveria ser causa adequada de um dano indivi-
dualizado, ndo bastando a sua configuragao como uma violagao da legalidade objectiva ou
um incémodo para a colectividade em geral. GOMES CANOTILHO — O Problema da Res-
ponsabilidade do Estado por Facto Licito, cit., pp. 74-75.

('%%)  Como nota de curiosidade, atente-se nos ensinamentos de CARLOS ALBERTO
CADILHA que aponta duas modalidades de culpa no servigo: a culpa colectiva e a culpa ano-
nima. A culpa colectiva abrangeria os casos em que os danos nao podem ser directamente
imputados ao comportamento concreto de um funcionario, mas resultam de uma actuacdo
global que envolve uma responsabilidade dispersa por diversos sectores da administragdo
publica. Ja a culpa anénima englobaria as situagcdes em que o dano é imputavel a accdo de
um determinado funcionario, mas néo ¢ possivel apurar a autoria pessoal do facto lesivo.
Salvo o devido respeito, ndo vislumbramos grande utilidade nesta destringa, ja que ambas
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O esforgo para objectivar o critério do funcionamento anor-
mal do servigo permite aliviar o cidaddo do 6nus da prova. O cida-
dao ndo pode ser um técnico de manutengao e assisténcia dos ser-
vicos publicos.

A producao dos danos revela, em qualquer das circunstancias,
um funcionamento anormal do servico, ou porque a lesdo resulta
de falhas imputaveis ao servigo globalmente considerado, ou por-
que foi um dos seus funcionarios ou agentes que incorreu na viola-
cdo de regras técnicas ou de um dever geral de cuidado, apesar de
ndo ter sido possivel identificar o responsavel('%?).

A presungdo de ilicitude por culpa leve permite dispensar a
prova da culpa do titular do 6rgao, funcionario ou agente, dado que
em certos casos podia ser bastante penoso para o lesado('7?).

A responsabilidade objectiva no ambito da fun¢do administra-
tiva ¢ directa e exclusivamente imputada as entidades publicas.
Comecou por ser exclusiva dos casos de responsabilidade por acto
licito e pelo risco, a exemplo da responsabilidade administrativa da
dogmatica francesa, mas alargou-se agora a casos de responsabili-
dade por acto ilicito.

A ilicitude dos titulares dos 6rgaos, funcionarios ou agentes
presume-se e atribui-se exclusivamente as entidades publicas mas
poder-se-ia conceber a possibilidade de submeter a jurisdi¢ao
administrativa os danos praticados em unidades privadas de saude,
sobretudo nos casos em que estas se encontrem sujeitas a um

as modalidades se referem ao mesmo tipo de lesdo e conduzem ao mesmo resultado. CAR-
LOS ALBERTO CADILHA — Regime da Responsabilidade Civil da Responsabilidade Civil
Extracontratual do Estado e demais entidades publicas, cit., p. 132.

(%) As duas hipdteses alternativas podem coexistir, como se processou no
Ac. do Conselho de Estado, de 3 de Fevereiro, de 1911 (Anguet) que sera analisado no
cap. § 5. 2.

(17%)  Como lembra CARLA AMADO GOMES, o particular lesado ¢ também contri-
buinte e com os seus impostos paga para que a maquina administrativa funcione sem
falhas. Sucede que a maioria dos contribuintes acaba por ser duplamente prejudicada: ndo
sO paga os custos do mau funcionamento como tem de suportar indemnizagdes cobradas
ao Estado por dano de funcionarios com culpa leve ou de mau funcionamento dos servigos.
CARLA AMADO GOMES (4 Responsabilidade Civil Extracontratual da Administra¢do por
Facto llicito) in Textos dispersos sobre Direito da Responsabilidade Civil Extracontratual
do Estado e demais entidades publicas, cit., p. 60.
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regime onde avultem relevantes poderes de controlo pela adminis-
tracao publica('’!).

As dificuldades do conceito de responsabilidade comegaram
com a realidade da administra¢do intervencionista concretizada
através de uma rede de servicos publicos cada vez mais complexa,
no quadro da prossecucao das atribuigdes de uma pessoa colectiva
publica repartida por diversos orgaos(!?).

Se o Estado Social oferece um servico publico adequado as
necessidades entdo as consideragdes invocadas pela figura da res-
ponsabilidade devem deslocar-se para o terreno objectivo do dano
sofrido pelo cidadao.

O regime juridico que imputa as responsabilidades a adminis-
tracdo publica permite servir o cidaddo e cumprir uma das tarefas
fundamentais do Estado de Direito Democratico, justamente a pro-
mocao do bem-estar e a qualidade de vida do povo('™).

Acresce que a face da complexidade organizatoria do actual
servigo publico nem sempre € possivel esmiugar a importancia do
contributo individual de cada agente ou funciondrio para o
dano('7#). A posicdo constitucional do utente-beneficiario sé se
satisfaz com a imputagao directa da responsabilidade as entidades

(') Como fica expresso no pensamento de ANA RAQUEL GONCALVES MONIZ, 0
dano que resulte da falha de um servigo hospitalar ¢ de natureza bastante restrita, na hipo-
tese de uma responsabilidade subjectiva, a administragdo e o lesante apenas respondem por
danos resultantes de uma conduta deficiente, sendo os demais suportados pelo lesado. ANA
RAQUEL GONGALVES MONIZ — Responsabilidade Civil Extracontratual por danos resul-
tantes da prestagdo de cuidados de saiide em estabelecimentos puiblicos: o acesso a justica
administrativa, Coimbra: Coimbra Editora, 2003, p. 19

(')  Aregra da administragdo publica portuguesa ¢ a hierarquia, que ¢ uma forma
de desconcentragao vertical (arts. 199.°, d) e 271.°, n.s 2 e 3, da CRP) in vide art. 267.°,
n.° 2, da CRP), sem prejuizo das formas de desconcentragdo horizontal que decorrem da
existéncia de 6rgdos administrativos independentes ¢ de relagdes interorganicas de coadju-
vacdo, como a que ocorre entre o Primeiro-Ministro e os Ministros e os Secretarios de
Estado. MARCELO REBELO DE SOUSA/ANDRE SALGADO MATOS — Direito Administrativo
Geral, Introdugdo e Principios Fundamentais, Tomo I, 3.* ed., Lisboa: Publicagdes Dom
Quixote, 2008, p. 148.

() V.art. 9.° alinea d), da CRP.

(") Arazdo desta impossibilidade prende-se com a necessidade da fungéo admi-
nistrativa ser cometida a diversas pessoas colectivas além do Estado-administragao, que se
caracteriza pelo principio da descentralizacado (art. 267.°, n.° 2, da CRP). MARCELO REBELO
DE SOUSA/ANDRE SALGADO MATOS — Direito Administrativo Geral, cit., p. 143.
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publicas. A dificuldade do apuramento de responsabilidades indivi-
duais nao se compadece com outra solugao('”). O mesmo requer a
atencao devida ao cidadao no actual Estado Social. Dai a com-
preensivel constru¢do francesa da responsabilidade por faute du
service, a Unica que ¢ capaz de honrar a posi¢cdo constitucional do
cidaddo utente ou beneficiario do servigo publico perante a carac-
terizagdo também constitucional do Estado Social.

A LRCEE consagra claramente a responsabilidade objectiva
por funcionamento anormal do servigo, independentemente dos
casos em que se possa provar culpa do titular do 6rgdo, funcionario
ou agente ou ilegalidade da actividade desenvolvida.

No entanto, a responsabilidade por funcionamento anormal
do servigo nao suprime a responsabilidade individual do titular do
orgdo, agente ou funcionario. A responsabilidade das entidades
publicas ndo exclui necessariamente a solidariedade daqueles com
as mesmas nem o direito de regresso contra o titular do 6rgao, fun-
ciondrio ou agente.

No dominio da responsabilidade pelo funcionamento anormal
do servigo funciona uma presunc¢ao de ilicitude contra as entidades
publicas e em termos exclusivos, isso ndo quer dizer que a conside-
racdo da culpa deva ser sempre irrelevante. E verificando-se dolo
ou culpa grave do titular do 6rgdo, funcionario ou agente, este ¢
solidariamente responsavel com o Estado e devem as entidades
publicas proceder ao direito de regresso para ndo onerar o contri-
buinte.

O servigo publico dispensa ao particular lesado a identifica-
¢do e a prova da culpa do titular do 6rgdo, funcionario ou agente
para efeitos da demanda mas ndo ¢ o pretexto para a impunidade
do titular do 6rgdo, funciondrio ou agente que agiu com dolo ou
culpa grave.

(') No mesmo sentido, CHARLES EISENMANN, para quem a faute du service ¢ uma
manifestagdo organicista falseadora da realidade; uma fic¢@o criada para compensar a difi-
culdade de provar a faute de service dos agentes. CHARLES EISENMANN — Sur le degré
d’originalité du regime de la responsabilité extracontractuelle des personnes (collectivi-
tés) publiques in La semaine juridique, 1949, 1, 751, p.7 ¢ CHARLES EISENMANN — Cours
de Droit Administratif, 11, Paris: LGDJ, 1983, p.834.
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Logo que existe funcionamento anormal do servigo publico,
presume-se ilicitude da conduta das entidades publicas e so estas
sdao demandadas, pelo que fica satisfeito desde logo o lesado.

Mas pode nao ficar satisfeita a comunidade. E esta exige a
responsabilidade solidaria daqueles com o Estado e que as entida-
des publicas procedam ao direito de regresso contra o titular do
orgdo, funcionario ou agente que actuou com dolo ou culpa grave.

O direito de regresso contra o titular do 6rgdo, funcionario ou
agente contribui poderosamente para a melhoria de qualidade
deste.

Na nossa opinido a LRCEE podia ter ido mais longe. Havendo
responsabilidade solidaria entre a administragdo e os funcionarios
ou agentes, devia consagrar-se aqui um dever de regresso da admi-
nistra¢do, e ndo apenas o seu direito de regresso, sempre que o
agente tenha agido com culpa grave ou dolo.

Nao nos parece que devam ser os contribuintes a suportar pre-
juizos resultantes de negligéncia grave ou de dolo eventual de fun-
ciondrios ou agentes administrativos('?). S6 em caso de auséncia
de culpa ou em caso de culpa leve da parte destes ndo haveria
dever de regresso da parte da administragao.

Assim, a expressao ‘culpa grave’ ou ‘dolo’ deveria ser substi-
tuida por ‘auséncia de culpa’.

O bom funcionamento do servigo passa pelo contributo do
titular do 6rgdo, funcionario ou agente. Ora, sabendo que o seu
patriménio estd ao alcance do cidaddo, pois que este as pode
demandar, natural ¢ que as entidades publicas, preventivamente, se
esforcem por um servigo publico qualificado. Em nossa opinido
esta em jogo a sobrevivéncia de principios como o da prossecucao
do interesse publico e da eficiéncia administrativa (arts. 266, n.° 1
€ 267.°,n.° 2, todos da CRP)('77).

(1) Neste sentido, o Estado deve dar o exemplo de boa gestdo e agir com a dili-
géncia de um Estado que afirma ser o povo, que almeja coisas tdo excelentes como a
justiga, a seguranga e o bem-estar. PAULO FERREIRA DA CUNHA, Pensar o Estado, Colec-
¢ao Erasmus, Ensaios ¢ Monografias, Direito e Ciéncias Politicas, Lisboa: Quid Juris,
2009, p. 98.

("77)  Em posi¢do diametralmente oposta, CARLA AMADO GOMES entende que a res-
ponsabilizagao directa do funcionario por qualquer falta poderia conduzir a paralisacdo da
actividade administrativa. CARLA AMADO GOMES (4 Responsabilidade Civil Extracontra
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O principio da igualdade exige que o beneficio de todos nao
possa ser conseguido apenas a custa de alguns pelo que devem
estes ser compensados e a Unica maneira de os compensar ¢
fazé-lo a custa de todos, pois que todos beneficiam, responsabi-
lizando directa e exclusivamente as entidades publicas, ou seja,
socializando a responsabilidade. E uma exigéncia da justica
social(7®).

O Estado responde se existiu culpa do agente. A responsabili-
dade pessoal dos agentes existe se tiverem excedido os limites das
suas fungdes ou se, no desempenho destas e por sua causa, tiverem
procedido dolosamente. Caso em que o Estado responde também
solidariamente.

A culpa do servigo deve ser apreciada em abstracto, aten-
dendo ao padrdo de comportamento médio que seria exigivel nas
circunstancias do caso concreto(!”). Esta andlise das circunstan-
cias esta formatada para as situagdes em que o dano ¢ atribuido a
constrangimentos de ordem financeira ou escassez de outros
recursos materiais € humanos que ndo sejam imputaveis ao ser-
Vigo.

tual da Administragdo por Facto Ilicito) in Textos dispersos sobre Direito da Responsabi-
lidade Civil Extracontratual do Estado e demais entidades publicas, cit., p. 60.

(')  Neste sentido, TOCQUEVILLE tenta responder a seguinte questdo: “porque
motivo os povos democraticos revelam um amor mais ardente e duradouro pela Igualdade
do que pela Liberdade?”. “Suponhamos que todos os cidaddos participam no governo e
que cada um deles tem igual direito a fazé-lo. Nesse caso, como todos possuem os mesmos
direitos, ninguém podera exercer um poder titanico; os homens serdo perfeitamente livres,
porque inteiramente iguais e, perfeitamente iguais porque inteiramente livres. E para este
ideal que tendem os povos democraticos”. ALEXIS TOCQUEVILLE — Da democracia na
América (trad. de de la democratie en Amerique por Jorge Carlos Correia Monteiro de Oli-
veira), Prefacio de José Carlos Espada, Cascais. Principia, 2007, p. 587.

(') A proposito deste padrdo de comportamento médio, entende MARGARIDA
CoRTEZ que ele engloba relatorios relativos a indices de produtividade e quaisquer outros
elementos de aferi¢ao, ndo sendo de excluir que se atenda a dados comparativos com ser-
vigos congéneres. MARGARIDA CORTEZ — Responsabilidade Civil da Administragdo por
Omissdes, CJA, n.° 40, p. 35.
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2. O Contributo da Doutrina Francesa — Faute de Ser-
vice e Faute du Service

A doutrina francesa distingue, no ambito da responsabilidade
da administracdo, entre as chamadas faute du service (personnelle)
e faute de service('®).

Como vimos, a produ¢do dos danos revela, em qualquer das
circunstancias, um funcionamento anormal do servi¢o, ou porque a
lesdo resulta de falhas imputaveis ao servico globalmente conside-
rado, ou porque foi um dos seus funcionarios ou agentes que incor-
reu na violagao de regras técnicas ou de um dever geral de cuidado.

Na primeira situagao, estamos perante um caso de culpa do
servigo, que € a culpa andnima e colectiva de uma administragao
desorganizada no seu conjunto, de tal forma que ¢ dificil descobrir
os seus verdadeiros autores; ou, na segunda situagdao perante um
caso de culpa de servigo('®"), provocada por um agente nitidamente
individualizado('%?).

Alguma doutrina francesa afirmava que tendo em conta que
tanto num caso como noutro, a pessoa dos agentes ¢ totalmente
alheia ao debate juridico da responsabilidade, esta distin¢ao perde-
ria relevancia('%?).

Todavia, o regime da LRCEE consagra, como vimos, a res-
ponsabilidade pelo funcionamento anormal do servigo e esta ndo
suprime a responsabilidade individual em caso de dolo ou culpa
grave do titular do 6rgdo, agente ou funcionario('%*).

("8%)  YVES GAUDEMET — Droit Administratif, 19 édition, Paris: LGDJ, 2010,
p. 155.

('¥1)  Trata-se da nogao de faut personelle avangada por ANDRES DE LAUBADERE —
Traité de Droit Administratif, 11éme édition, Paris, Tome I, LGDJ, 1990, p. 770.

('¥?) A culpa de servigo imputada a um funcionario que revele o seu lado humano
com todas as suas falhas, paixdes e imprudéncias. YVES GAUDEMET — Droit Administratif,
cit., p.156.

(') No nosso entendimento, nao é necessario estabelecer a distingdo entre as duas
figuras na medida em que, em ambos os casos, a pessoa do agente administrativo fica total-
mente alheia ao debate juridico, ou seja, ndo responde pelos danos causados. No mesmo
sentido, JEAN RIVERO (trad. de Droit Administratif por Rogério Ehrhardt Soares) Coimbra:
Livraria Almedina, 1981, p. 320.

(") V.art. 8.°,n.° 1, da Lei 67/2007, de 31 de Dezembro.
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Deste modo, salvo melhor opinido, ndo ¢ indiferente o grau de
culpa do servigo para a LRCEE. Se a culpa for anénima a respon-
sabilidade do Estado ¢ exclusiva, se a culpa for identificavel a um
titular a responsabilidade do Estado ja pode ser solidaria.

Na realidade, seria de todo inconveniente que, em caso de
dano praticado pelo agente no exercicio de fungdes profissionais, a
lei imputasse a responsabilidade exclusivamente ao agente, uma
vez que, em caso de insolvéncia deste, o lesado ficaria impedido de
recorrer a indemnizagao('®).

3. Alnfluéncia da Jurisprudéncia Francesa na Densifica-
¢do do Conceito de Faute du Service

A autonomizagao deste ponto deve-se a duas ordens de
razdes. Em primeiro lugar, ao caracter pioneiro do regime da res-
ponsabilidade civil extracontratual da administra¢dao, em Franca.
Em segundo, pelo contributo inestimavel do Conselho de Estado
para o apuramento do conceito de culpa no servigo('%), sobretudo
pela interpreta¢do que foi fazendo da chamada “garantia adminis-
trativa dos funciondrios”, a qual constituira importante obstaculo
ao ressarcimento dos particulares por factos lesivos provocados
por funcionarios('*7).

Cronologicamente, vimos como até meados do séc. XIX vigo-
rava o principio da irresponsabilidade da administragdo. A respon-
sabilidade civil da administracdo por danos ndo patrimoniais € nao
soberanos que fossem provocados por funcionarios da administra-
cao efectivava-se na esfera juridica individual do funcionario.

('%5)  PIERRE-LAURENT FRIER/JACQUES PETIT — Précis de Droit Administratif,
5.edition, Domat Droit Public, Paris: Montchrestien — lextenso editions, 2008, p. 526.

('*¢)  Conforme refere LAURENT RICHIER, 0 exercicio da actividade administrativa
pela administragdo implicara para esta a obrigac@o de pugnar bela boa gestao dos servigos
e os particulares terdo a prerrogativa de pedir satisfagdes sobre o funcionamento dos servi-
¢os. LAURENT RICHIER, La faute du service dans la jurisprudence du Conseil d Etat, Paris:
Economica, 1978, p.7.

(") YVES GAUDEMET — Droit Administratif, cit., p.157.
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Neste sentido, a responsabilidade pessoal dos funcionarios era for-
temente limitada, ja que era necessaria autoriza¢do superior da
administracdo para que esta pudesse ter lugar('®®). Era a designada
“garantia administrativa dos funcionarios”('%?).

A jurisprudéncia francesa vai comegar a proceder a imputacao
dos factos lesivos a propria administragdo. O Ac. WALTER, de 10 de
Fevereiro de 1843, refere que, as obrigagdes da policia municipal em
matéria de seguranga sdo particularmente restritivas no que respeita a
turistas quando o municipio tira um proveito substancial do turismo.
Em contrapartida das vantagens que tira do turismo, o municipio que
se apresenta como cidade costeira tem de tomar as providéncias apro-
priadas tendo em vista ndo prejudicar a seguranga de todos os que fre-
quentam as praias da localidade. Com efeito, o municipio poderia ser
tentado a presumir que a criagdo de um servi¢o administrativo consti-
tuiria per se uma limitacdo da sua responsabilidade. A jurisprudéncia
do Conselho de Estado recusou-se admitir essa possibilidade('?). De
facto, a partir do estagio juridico em que o Conselho de Estado
comega progressivamente a responsabilizar a administragao pelos
danos causados, em razao, p. ex., da insuficiéncia de meios, sera den-
sificado o conceito de faute du service('").

A primeira vez que se admitiu a responsabilidade civil do
Estado por danos causados aos particulares, explicitamente, foi no

('*%)  Como refere ANDRES DE LAUBADERE, o art. 75.° da Constitui¢ao VIII consa-
grava, para as acgoes civis e penais intentadas contra os funcionarios da administragao, um
regime de autorizagdo prévia do Conselho de Estado. ANDRES DE LAUBADERE — Traité de
Droit Administratif, cit., p. 774.

('%9) O instituto da garantia administrativa dos funcionarios foi abolido por
Decreto, em 19 de Setembro de 1870, MICHEL PAILLET — La faute du service public en
droit administratif frangais (Préface de Jean-Marie Auby), Paris: Librairie Generale de
droit et de jurisprudence, 1979, p.20.

(")  Traduc@o nossa. LAURENT RICHIER, La faute du service dans la jurisprudence
du Conseil d’Etat, cit., p.52-54.

(") A insuficiéncia de meios ¢ uma falta, esta falta ¢ apreciada com severidade,
como demonstra o aresto de Santo André dos Alpes, de 18 de Junho de 1961. O Conselho
de Estado decide que a administrag@o local cometeu uma falha grave porque a bomba da
bicicleta nao funcionou devido a falha mecénica «essa falha, nas circunstancias em que se
produziu, ndo se ficou a dever a motivos de for¢a maior e constitui so por si falha da admi-
nistracdo local que deveria ter pugnado pelo bom estado de conservacao do material. Essa
obrigagdo da administragdo era uma obrigac@o de resultado». LAURENT RICHIER, La faute
du service dans la jurisprudence du Conseil d Etat, cit., p.57.
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Ac. BLANCO (1873)(1%?), deliberagdo judicial essa com anteceden-
tes ja no Ac. RoTscHILD (1855)('9%). Aqui se afirmara claramente
que a responsabilidade da administracdo “nao pode ser regida
pelos principios estabelecidos no Cédigo Civil, mas obedece a
regras especiais”’(1%4). Depois, sucessivamente, assiste-se ainda por
via jurisprudencial a admiss@o da responsabilidade por factos lici-
tos no Ac. COUITEAS (1923)('%%) e, em casos delimitados, na res-
ponsabilidade pelo fisco — Ac. CHAVAT (1943).

Em Franga, a doutrina que seguiu o Ac. PELLETIER (1873)(1%)
determinava que se um funcionario for processado perante os tri-
bunais ordinarios por uma acto culposo que na realidade apresenta
as caracteristicas de culpa do servigo, a administragao tem a obri-
gacdo de assumir o prejuizo. Se o ndo fizer e se o tribunal, erronea-
mente, entender que ha culpa pessoal e condenar o funcionario, ele
tem direito de regresso perante a administragao('??).

(2)  MICHEL PAILLET — La faute du service public en droit administratif frangais,
cit., p. 24.

("3)  MICHEL PAILLET — La faute du service public en droit administratif francais,
cit., p. 21-22.

(") O célebre Arrét Blanco do Tribunal de Conflitos, de 1 de Fevereiro de 1873,
admitiu, fora da existéncia de lei especial e da administragdo privada, a responsabilidade
civil do Estado por danos causados aos particulares por actos de gestao publica, praticados
por pessoas que ele emprega no servigo publico, afirmando ter essa responsabilidade
regras proprias. Ficou consagrada, simultaneamente, a existéncia de uma responsabili-
dade civil administrativa independente de lei expressa, bem como a autonomia dessa res-
ponsabilidade perante a decorrente de normas privatisticas.

(%) O cidaddo Couitéas foi reconhecido como proprietario de um terreno
com 38.000 hectares na Tunisia e obteve aprovacédo judicial para expulsar os habitantes
indigenas. No entanto, o governo francés recusou a assisténcia da ocupacéo militar com o
argumento de que deveria avaliar as condigdes de execugdo da decisdo judicial, nomeada-
mente do perigo para a ordem e seguranca publica. Couitéas provou que foi lesado pelo
Estado francés pelos prejuizos sofridos com a mora do auxilio militar que causou a perda
total de utilizagdo da sua propriedade.

(%) O cidaddo Pelletier pediu a um tribunal para declarar ilegal a apreenséo do jor-
nal que pretendia publicar e que tinha sido feito ao abrigo da lei sobre o estado de sitio. Para
tanto, pediu ainda a devolugao de copias apreendidas. O Conselho de Estado considerou
que a decisdo tomada pelo representante do poder publico era ilegal mas que o vicio residia
no acto decisorio e ndo no decisor. A partir desta decisao fica esclarecida a diferenca entre
culpa do servigo e culpa do titular. YVES GAUDEMET — Droit Administratif, cit., p. 156.

(") JACQUELINE MORAND-DEVILLER — Cours de Droit Administratif (Cours Thé-
mes de Réflexion — Commentaires darréts avec corrigés, 8¢me edition, Paris: Montch-
restien, 2003, pp. 752-753.
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Esta jurisprudéncia demonstrou que nem toda a culpa do ser-
vigo implica necessariamente a obrigacdo de reparar. Os servigos
so responderiam pela culpa grave('*®), salvo no que diz respeito a
certas actividades como a da prevenc¢ao de riscos naturais(!?).

A jurisprudéncia do Conselho de Estado veio admitir que, em
nome do interesse da vitima (autor da ac¢dao), uma mesma falha
poderia cumular dois tipos de jurisdi¢ao: Judiciaria (a falha pessoal
do funcionario seria do conhecimento dos tribunais judiciais) e
Administrativa (a falha do servigo seria da competéncia dos tribu-
nais administrativos), conforme refere a decisao do Ac. LEMONNIER
(1918)(2%).

Como vimos anteriormente, a produ¢do dos danos pode reve-
lar um funcionamento anormal do servigo (faute de service), ou
violagdo de regras técnicas ou de um dever geral de cuidado por
um funcionario do servigo (faute personnelle). Estas duas falhas
podem coexistir como sucedeu, pela primeira vez, no Ac. ANGUET
(1911)(3).

(%) A exigéncia de culpa grave nos servigos de luta contra incéndios, na respon-
sabilidade médica dos servigos hospitalares, nas administra¢des fiscais, conforme refere
JEAN RIVERO, cit., p. 323.

(") O ac. LAFONT, de 1967 — C.E., 22 de Abril de 1967, A.J., p.308, refere que a
culpa leve ¢ suficiente para envolver a responsabilidade de uma comuna no dominio de
policia em caso de acidente de um esquiador numa pista aberta sem que as precaugdes
necessarias tivessem sido tomadas. Existe um dever de informagao consubstanciado na
obriga¢do de comunicar os riscos aos quais os individuos administrados podem ser expos-
tos: a adverténcia contra o risco de deslizamento de terra ou o risco de avalanches.

(299)  Em 28 de Julho de 1951, a cidada Lemonnier veio solicitar ao Conselho de
Estado que responsabilizasse o Estado pelo acidente causado por uma bala perdida que a
atingiu nas ruas de Estrasburgo. O Tribunal Judicial ja tinha condenado o culpado ao paga-
mento de uma indemnizago, mas desta feita o Conselho de Estado concluiu que o facto do
acidente ter resultado da falta de um funcionario publico encarregado de executar um ser-
vigo publico, que ¢ da natureza da falta cometida, ndo priva a vitima do direito de interpor
ac¢do contra a pessoa publica que tem a gestdo do servigo para a reparacdo do dano.
E necessario apenas que o juiz do tribunal administrativo investigue se houve uma anor-
malidade do servigo susceptivel de envolver a entidade publica. Sobre o cumulo dos dois
tipos de responsabilidade. PIERRE-LAURENT FRIER/JACQUES PETIT — Précis de droit admi-
nistratif, 5.edition, Domat Droit Public, Paris: Montchrestien — lextenso editions, 2008,
p- 527; JACQUELINE MORAND-DEVILLER — Cours de Droit Administratif , cit., p. 753.

(*1) O cidaddo Anguet entrou numa estagdo de correios pouco tempo antes da hora
de encerramento dos servigos. Logo que pretendeu abandonar as instalagdes, foi confron-
tado com o encerramento das instalagdes, tendo a porta sido trancada por alguns funciona-
rios mesmo antes da hora oficial de encerramento dos servigos. Entretanto, queixou-
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A consideragao da violagdo de regras técnicas ou de um dever
geral de cuidado por um funcionario do servigo (faute personelle)
nao implica que o funcionario seja ilibado por ter praticado a falha
pessoal fora do exercicio das suas fun¢des profissionais, como ¢é
referido pelo Ac. LARUELLE (1951)(?%).

Por outro lado, se o funcionario pratica uma falha pessoal fora
do exercicio das fungdes profissionais, isso ndo significa que o
Estado seja ilibado pelo funcionamento anormal de servigo que
presta, conforme ¢€ referido pelos Acordaos DELVILLE (1951)(?%) e
Sapoubi (1973)(3%4).

-se a dois funcionarios que acabaram por o agredir e atira-lo brutalmente para fora do ser-
vigo de correios, pelo que concluiu o Conselho de Estado que este cidaddo tinha o direito
de pedir a compensag@o do Estado no valor de 20.000 francos pelos danos causados por
culpa dos funcionarios que exerceram a forga, mas também pelo anormal funcionamento
do servico que encerrou antes do tempo regulamentar. Sobre a coexisténcia de dois tipos
de culpa no acordao referido, vide YVES GAUDEMET — Droit Administratif, cit., p. 159;
JACQUELINE MORAND -DEVILLER — Cours de Droit Administratif , cit., p. 753.

(?2)  Em 28 de Julho de 1951, o cidadao Laruelle veio solicitar ao Conselho de
Estado que lhe perdoasse a condenag@o do pagamento de 140.000 francos pelo dano que
causou a terceiros no acidente que provocou quando era motorista de um veiculo militar
enquanto utilizava o veiculo para fins pessoais. Argumentou que os funcionarios do Estado
nao podiam ser responsaveis perante a comunidade pelas consequéncias lesivas da sua
conduta profissional quando o dano tem origem numa falta pessoal cometida fora do exer-
cicio das fungdes profissionais. O Conselho de Estado recusou a pretensdo e concluiu que
o Estado ¢ responsavel pelo funcionamento anormal da institui¢do militar em solidarie-
dade com o funcionario que praticou uma falha pessoal, ndo obstante esta ter sido prati-
cada fora do exercicio das fungdes profissionais. PIERRE-LAURENT FRIER/JACQUES PETIT —
Précis de Droit Administratif, 5.edition, Domat Droit Public, Paris: Montchrestien — lex-
tenso editions, 2008, p. 527; JACQUELINE MORAND-DEVILLER — Cours de Droit Adminis-
tratif , cit., p. 754.

(*»)  Em 28 de Julho de 1951, o cidaddo Delville veio solicitar o reembolso da
totalidade da divida (170.000 francos) em que veio condenado pelo acidente causado
enquanto motorista do camido da administracao estatal, na medida em que conduzia em
estado de embriaguez, tendo ficado provado ainda que o acidente se deveu em parte as mas
condigdes do veiculo. O Conselho de Estado rejeitou a pretensdo, admitindo apenas o
direito de regresso no valor de 80.000 francos porque o Estado teria de ser responsavel
pelo funcionamento anormal do servigo administrativo, pelo que coexistiriam dois tipos de
falhas (pessoal e servigo) e a responsabilidade foi considerada solidaria. Para melhor com-
preensao, vide PIERRE-LAURENT FRIER/JACQUES PETIT — Précis de droit administratif,
S.edition, Domat Droit Public, Paris: Montchrestien — lextenso editions, 2008, p. 529;
JACQUELINE MORAND-DEVILLER — Cours de Droit Administratif, cit., p.754.

(**)  Um policia fora das suas fung¢des profissionais mata acidentalmente um dos
seus colegas na manipulacdo da sua arma. Este acidente nao pode ser considerado como
desprovido de qualquer conexdo com o servigo. A existéncia de armas deve-se a exigéncia
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A jurisprudéncia do Conselho de Estado veio evoluindo no
sentido de considerar o Estado solidariamente responsavel mesmo
em caso extremo de falha pessoal do funcionario cometida fora do
exercicio das funcdes profissionais, sem que tenha havido qualquer
responsabilidade directa do Estado no funcionamento anormal do
servigo prestado, conforme ¢ referido pelo Ac. DELLE MIMEUR
(1949)(295).

4. ATeoria da Faute du Service na Jurisprudéncia Portu-
guesa

Os dados legais em matéria de responsabilidade civil adminis-
trativa ndo podem hoje ser interpretados a margem da jurisprudén-
cia comunitaria(2%). E bem sabido — e a extraordinria ressonan-
cia destes acordaos na doutrina ¢ disso testemunha — que as
decisdes jurisdicionais proferidas nos casos Francovich e Brasse-
rie du pécheur/Factortane (num entendimento confirmado por

da manutencao da paz e ordem publica, por outro lado, a forga das armas de fogo repre-
senta um perigo para terceiros mesmo quando o agente esta fora de servigo. Por estas
razdes, a comunidade tem de assumir a responsabilidade publica pelo prejuizo causado
pelas armas de fogo dos policias.

(*)  Em 18 de Novembro de 1949, a cidada Mimeur veio solicitar ao Conselho de
Estado que condenasse o Estado pelo acidente provocado por uma carrinha militar que a
atropelou, sendo certo que o motorista da carrinha foi o unico responsavel directo por
todas as circunstancias do acidente. O motorista estava a conduzir a carrinha fora das suas
fungdes profissionais e ndo houve qualquer responsabilidade susceptivel de imputar ao
servigo publico globalmente considerado (mecanica da carrinha, etc.). A verdade é que o
Conselho de Estado decidiu que o Estado deveria ser solidariamente responsavel por este
acidente. PIERRE-LAURENT FRIER/JACQUES PETIT — Précis de Droit Administratif, 5.edi-
tion, Domat Droit Public, Paris: Montchrestien — lextenso editions, 2008, p. 527; JACQUE-
LINE MORAND-DEVILLER — Cours de Droit Administratif , cit., p. 753.

(?%¢)  Como alias ¢ percebido por autores como DIOGO FREITAS DO AMARAL, que
coteja longamente a jurisprudéncia do Tribunal de Justica, sublinhando a relevancia para o
problema em aprego do acorddo Brasserie du pécheur/Factortame, que firmou no direito
comunitario jurisprudéncia, no sentido da responsabilidade dos Estados-membros por
actos legislativos praticados no ambito da transposigdo de directivas. Cfr. DIOGO FREITAS
Do AMARAL — Responsabilidade Civil do Estado por Omissdo de Medidas Legislativas —
o caso Aquaparque in RDES, Agosto-Dezembro, 2000, Ano XLI (XIV da 2.* série) n.> 3
e 4, pp. 380-381.
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acorddos mais recentes) representaram um ponto de nio retorno,
ndo apenas para a evolucao do Direito Comunitario, mas também
para o tema da responsabilidade civil dos estados por danos decor-
rentes do exercicio da funcao politico-legislativa(>’).

Sucede que, a compreensao completa das coordenadas nor-
mativas do sistema da responsabilidade civil administrativa
impede que se atenda apenas ao direito legislado, sendo fundamen-
tal tomar em consideracdo a leitura jurisprudencial dos textos
constitucionais e legais neste dominio (ainda que se saiba que, na
pratica, a responsabilidade civil administrativa nao ¢ frequente-
mente accionada em tribunal)(?%%).

Ora, como ficou expressamente demonstrado no anterior
ponto do nosso trabalho, o ordenamento juridico da responsabili-
dade civil administrativa foi fortemente influenciado pela constru-
cao jurisprudencial francesa. Alids, como nao podia deixar de ser, a
influéncia comecgou por se fazer notar no regime da responsabili-
dade civil do Estado em Franca(?®).

Em Portugal, a afirmacdo da jurisprudéncia na construgao do
regime juridico portugués da responsabilidade civil administrativa
pode, a primeira vista, causar alguma estranheza(?'?).

(*7) V. art. 15.°, da Lei 67/2007, de 31 de Dezembro.

(?%%)  Sublinhando justamente a indiferenga e a insensibilidade geral da administra-
¢do e dos lesados pela problematica da responsabilidade civil do Estado, FAUSTO DE QUA-
DROS — A Responsabilidade Civil Extracontratual da Administra¢do Publica, 2. ed.,
Coimbra: Livraria Almedina, 2004, p. 11.

(*®)  Analisando exaustivamente o papel da jurisprudéncia e da doutrina francesas
neste dominio, MARYSE DEGUERGUE, Jurisprudence et doctrine dans [’elaboration du
Droit de la Responsabilité Administrative, Paris: LGDJ, 1994.

(>'%) Basta lembrar que MARCELLO CAETANO, na primeira ed. do Manual de Direito
Administrativo, no longinquo ano de 1937, se interrogava sobre a admissibilidade da fun-
dagdo do instituto da responsabilidade a margem da lei, justificando a duvida pelo facto de
uma das caracteristicas do nosso Direito Publico, diversamente do que sucede em Franga,
¢ o provir da lei e ndo da jurisprudéncia dos tribunais administrativos. MARCELLO CAETANO
— Manual de Direito Administrativo, 1.* ed., Lisboa: Empresa Universidade Editora,
1937, p. 620. MANUEL DE ANDRADE, nos anos cinquenta e sessenta, reafirma a mesma
ideia, insistindo que so se pode admitir a Responsabilidade Civil do Estado “até onde seja
possivel deduzi-la dos textos legais existentes, porquanto o nosso Direito Administrativo é
um direito legal e ndo jurisprudencial, ndo competindo aos nossos tribunais, neste dominio
como em qualquer outro, os poderes pretorianos de que tao largo uso tem feito o Conselho
de Estado francés. MANUEL DE ANDRADE, Teoria Geral das Obrigagéoes, com a colaboragao
de Rui de Alarcio, 3.* ed., Coimbra: Livraria Almedina, 1966, p. 140.
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A verdade, porém, ¢ que a pobreza de casos de jurisprudén-
cia(?'!) deu lugar a elevagao da jurisprudéncia a um dos pilares do
instituto portugués da responsabilidade civil administrativa, visto
que, embora os casos jurisprudenciais sejam em numero relativa-
mente reduzido, os tribunais portugueses, em importantes acor-
daos, tém contribuido decisivamente para a evolugdo do instituto e
para a realizagdo de uma verdadeira transi¢do normativa do sis-
tema(?'?).

Efectivamente, em virtude do labor da nossa jurisprudéncia,
o Direito portugués em matéria de responsabilidade civil adminis-
trativa ndo estagnou em 1967(?'3). Pelo contrario, os nossos tribu-
nais souberam, paulatinamente, forjar novas solugdes, conse-

(®") A LRCEE entrou em vigor apenas em Janeiro de 2008 (Cfr. art. 6.°, da lei que
aprova o regime da responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais entidades
publicas). Essa circunstancia impede-nos de identificar a actuagdo dos tribunais adminis-
trativos em matéria de responsabilidade civil administrativa, ou seja, da interpretagdo que
foram fazendo da LRCEE. Devemos, no entanto, deixar nota do considerando de FAusTo
DE QUADROS sobre o facto de a jurisprudéncia se limitar até entdo a quase sempre remeter
comodamente para a doutrina e jurisprudéncia civilistas, o que, em muitos casos distorce
por completo os fundamentos do instituto da responsabilidade civil do Estado. FAUSTO DE
QUADROS — 4 Responsabilidade Civil Extracontratual da Administragdo Publica, cit.,
pp. 19-20.

(?'2) Cfr. J.C. VIEIRA DE ANDRADE, Panorama Geral do Direito da Responsabili-
dade Civil da Administragdo em Portugal, in La Responsabilidad Patrimonial de los
Poderes Publicos, Madrid/Barcelona: Marcial Pons, 1999, p. 47.

(®') Neste sentido, saliente-se a posi¢ao do Tribunal Constitucional, que ndo con-
siderava inconstitucionais as normas do Decreto-Lei n.° 48051, de 21 de Novembro de
1967 (arts. 2.° ¢ 3.°), que afastam a responsabilidade extracontratual dos funcionarios ou
agentes do Estado e demais entidades publicas, a titulo de mera culpa e nao de dolo, ver os
seus Acordaos n.° 236/2004, de 13-1V-2004, e n.° 5/2005, de 5-1-2005 (in «Diario da Repu-
blicay, II Série, respectivamente, n.° 131, de 4 de Junho de 2004, e n.° 75, de 18 de Abril
de 2005). Entre outros argumentos, afirmou o tribunal que o conteudo til da responsabili-
dade solidaria do art. 22.°, da CRP, inclui a responsabilidade do Estado mesmo nos casos
em que os agentes também sejam obrigados a indemnizar; e, ainda, que a responsabilidade
pessoal dos agentes ou funcionarios da administragdo (art. 271.°, da CRP) ndo esta depen-
dente da culpa. Na verdade, o legislador pretendeu assegurar que a imputagao da responsa-
bilidade ao funcionario ficasse dependente de prévia autorizacdo administrativa, como
acontecia antes da Constituicdo de 1976. Em sentido diametralmente oposto, MARIA JOSE
MEsQUITA entende que a entrada em vigor da LRCEE permitiu por a descoberto a inade-
quagdo e a inconstitucionalidade superveniente do Decreto-Lei n.° 48051, de 21 de
Novembro de 1967. MARIA JOSE MESQUITA — O Regime da Responsabilidade Civil Extra-
contratual do Estado e demais entidades publicas e o Direito da Unido Europeia — Coim-
bra: Livraria Almedina, 2009, p. 9.
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guindo em larga medida adoptar o texto do Estado Novo aos
sinais dos tempos.

Assim, no ambito da responsabilidade civil administrativa,
assistiu-se, designadamente, a substituicdo do critério do bom pai
de familia por um critério de apreciagdo da culpa mais consentaneo
com a realidade administrativa, a importagao da figura da faute du
service, a afirmagdo de uma presuncao de culpa nos casos em que
os danos causados por actos administrativos ou normas regulamen-
tares ilegais, a substancial reinterpretacao do art. 7.° do Decreto-
-Lei n.° 48051, de 21 de Novembro de 1967, e a aceitagdo de pedi-
dos de indemnizacdo sob a forma de reconstituigdao natural(?!4).

Com efeito, a linha jurisprudencial que nos propomos tratar
relaciona-se com a importacao da figura da faute du service pelos
nossos tribunais, sobretudo, a maneira como foram interpretando o
conceito até a entrada em vigor da LRCEE(?").

Quando um acidente rodoviario provocado pela queda do vei-
culo automdvel no buraco de uma caixa de saneamento de aguas
que se encontrava na estrada destapado e sem sinalizagdo local
com vedagdo, barreiras ou fitas sinalizadoras da existéncia do
buraco, provocou o chamamento do Estado a demanda para res-
ponder pelo dano em sede responsabilidade civil extracontratual, o
Tribunal Administrativo e Fiscal do Porto julgou a ac¢do parcial-
mente procedente e condenou a Camara Municipal do Porto a
pagar ao autor uma indemnizagao pelo incumprimento dos deveres
de vigilancia (omissao)(?'¢).

(®")  Os proprios tribunais judiciais, confrontados com os desafios suscitados pelo
art. 22.° da CRP, souberam construir critérios de decisao de casos concretos que, em larga
medida, desfizeram o mito tradicional da irresponsabilidade civil do Estado por danos
resultantes do exercicio das fungdes administrativa, politico-legislativa e jurisdicional.

(®") A LRCEE s6 entrou em vigor em Janeiro de 2008, pelo que nio ¢ ainda pos-
sivel detectar a forma como os tribunais administrativos tém aplicado a figura da faute du
service, tendo em conta que s muito recentemente esta matéria passou a pertencer a sua
jurisdig@o.

(?'%)  Processo n.° 606/09-12 (Ac. do STA, de 23 de Setembro de 2009), consultado
em 2 de Fevereiro de 2010, através do sitio da internet disponivel em http:/www.dgsi.pt/
jsta.nst/35fbbbf22e1bb1e680256f8e003ea931/847866ae6c7bb4a7802576420053e123?

OpenDocument&Highlight=0.presun%C3%A7ao0.de.culpa.onus.da.prova.sinaliza%C
3%A7a0.da.via.
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Ora, nao tendo sido possivel imputar esta situagao de omissao
dos deveres de vigilancia a um funcionario certo e determinado,
mas ao funcionamento anormal do servigo publico, havia que
recorrer as disposicdes do Codigo da Estrada conjugadas com as
do CC que impunham a Camara Municipal a obrigagao de diligen-
ciar pela circulacdo segura de veiculos e pedes no local do aci-
dente, promovendo uma fiscalizacdo eficaz das condi¢des da via, o
que passava por verificar a correcta colocacao das tampas nas cai-
xas de saneamento.

Sucede que, logo que o Estado Portugués recorreu e o caso
chegou ao STA, este entendeu que se aplicava ao caso a presuncao
de culpa estabelecida no art. 493.°, do CC, tendo em conta que a Ré
se encontrava legalmente obrigada a tomar todas as medidas de fis-
calizagdo que se afigurariam eficazes para prevenir o sinistro,
devendo o acidente estar relacionado com essa omissdo do dever
de vigilancia que provocou danos a terceiro.

Esta presuncdo de culpa foi a forma como os tribunais
comuns lidaram com as situagdes de responsabilidade do Estado
por facto ilicito, em caso de funcionamento anormal do servigo
publico devido a dano provocado por funcionario indeterminado.

§ 5. Conclusoes

Terminando este excurso da Responsabilidade Civil Adminis-
trativa do Estado cabe formular as conclusdes que se afiguram per-
tinentes em face da exposi¢do proposta.

O fendémeno da cosmopolitizagdo do Direito Administrativo
traduz-se na proliferacdo do Direito Europeu Comunitario, através
da existéncia de estruturas de caracter supra nacional e de integra-
¢do europeia, que determinaram a internacionalizacdo do Direito
Administrativo ao nivel das fontes de direito comunitario legisla-
tivo — Regulamentos e Directivas que gozam de aplicabilidade
directa e efeito directo — jurisprudencial (acordaos do TJC) e prin-
cipios gerais do Direito Comunitario. Estes ltimos, tratando-se de
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principios gerais da actividade administrativa, foram acolhidos
pelo TJC e ganharam grande relevo nos ultimos anos.

Esta internacionalizagdo do Direito Administrativo ganhou
também contornos ao nivel das organizagdes e tratados internacio-
nais, pelo que nomeariamos alguns exemplos de globalizacao da
actividade administrativa, designadamente nos litigios entre esta-
dos membros da UNCLOS (1982) que se tornaram famosos pelas
decisdes juridico-administrativas que diziam respeito a interesses
directos dos particulares na relagdo com a administracdo, entre-
tanto tomadas no plano do direito internacional que tiveram efeito
directo no direito interno de cada estado membro sem que a ordem
juridica interna de cada estado tenha sido chamada para a resolu-
cao desse litigio.

Assim, a forma como o Direito Administrativo se alastrou ndo
implica que sofra um tratamento dogmatico que o aproxime da
denominada «europeizagdo» (em voga nos finais do séc. XX), uma
vez que a expressdo correcta para o fenomeno da referida interna-
cionalizacdo ¢ o de «cosmopolitizagdo», que permite abarcar a
actividade administrativa de organizagdes internacionais intercon-
tinentais e extracomunitarias.

Feita a contextualizagdo da dimensao espacial da actividade
administrativa foi possivel proceder ao enquadramento do instituto
da Responsabilidade Civil Administrativa do Estado, tendo em
devida conta a sua evolug¢ao historica e 0 modo como se desenvol-
veu ao longo dos tempos.

Assim, as diferentes concepcdes do principio da separagdo de
poderes nas revolucdes liberais dos sécs. XVIII e XIX mostram
dois modelos distintos.

Na sequéncia do Tratado de Vestefdlia (1648) assinado
quando o Sacro Império Romano-Germanico foi derrotado na céle-
bre guerra dos trinta anos, os estados alemaes passaram a ter o
poder de escolher o seu proprio caminho econémico, politico e
religioso.

Ora, a circunstancia de se atribuir soberania no dominio das
relagdes internacionais a pequenos territorios localizados teve o
conddo de gerar guetos de poder naquilo a que chamaria de micro
estados administrativos.
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Neste ambito, o Direito Administrativo evoluiu pelos diferen-
tes territorios numa logica de administragdo bicéfala, tanto senho-
rial como estatal, em geral submetidas a jurisdi¢ao dos tribunais do
império, embora houvesse norma de excepg¢ao para o senhor feudal
sempre que o litigio o envolvesse a si contra qualquer subdito.

Com efeito, estas circunstancias histdricas permitiram que na
transicdo do Estado de Policia para o Estado Liberal o modelo ale-
mao apresentasse ja um Estado forte do ponto de vista do seu auto-
controlo, sobretudo nas regides do sul da Prussia, ao nivel da juris-
dicdo do Direito Administrativo, tanto que a preocupagdo maior
nessa altura era criar tribunais proprios que fiscalizassem a actua-
¢ao da administracdo no quadro de uma verdadeira independéncia
entre o poder executivo e o poder judicial.

Quanto ao modelo francés, ndo existe uma verdadeira separa-
cao de poderes entre tribunais e administragdo porque as solucdes
da Revolucao Francesa no séc. XVIII tiveram o condao de alterar
uma realidade monarquica absolutista, em que o rei ¢ o administra-
dor e julgador, tendo os revolucionarios franceses achado suficiente
que se criasse um Conselho de Estado que tivesse por missao julgar
os litigios administrativos e a propria actuacao da administracao
mas que, no limite, estariam sujeitos a homologagao do Chefe de
Estado.

Deste modo, em sentido diametralmente diverso do que acon-
teceu na Alemanha, a verdadeira independéncia dos tribunais
administrativos em Franga acabara por nascer bastante mais tarde,
na senten¢a do Conselho Constitucional de 1980.

Na Alemanha, a Responsabilidade Civil Administrativa do
Estado foi consagrada pelo art. 131.° da Constituicdo de Weimar
que veio completar o § 839 do BGB, o qual estabelece a responsa-
bilidade pessoal dos agentes do Estado. Posteriormente, esta
norma foi concretizada pelo art. 34.° GG. Apenas em 1981 foi
aprovada a Staatshaftungsgesetz que, todavia, viria a ser declarada
inconstitucional pelo Bundesverfassungsgericht mantendo-se até
hoje um vazio da legislagao federal nesta matéria.

Para além dos limites pessoais da responsabilidade, o art. 34.°
da GG traca também os limites objectivos da responsabilidade do
Estado de modo diferente do previsto no § 839 do BGB para a res-
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ponsabilidade do funcionario. Enquanto esta ultima disposigao tem
aplicacdo no caso de ocorrer qualquer violagao de um dever de ser-
vico, o art. 34.° da CG prevé, por seu turno, a responsabilidade do
Estado apenas quando a violagdo tenha tido lugar no exercicio de
uma fungdo publica, restringindo, consequentemente, a responsa-
bilidade do Estado as hipdteses de actividade autoritaria.

Na conjugacdo dos arts. 34.° e 839, o Estado fica constituido
no dever de reparar os danos causados a terceiros, quando alguém,
no exercicio das suas fung¢des, viole culposamente, no ambito da
actividade autoritaria do Estado, o dever de func¢ao que lhe incumbe
perante o lesado. Essa responsabilidade €, no entanto, subsidiaria
quando, no caso de existir mera negligéncia por parte do autor
material do facto ilicito, o lesado puder dirigir-se a um terceiro para
obter a reparagao dos danos (art. § 839, n.° 1, do BGB). Assim, ndo
havera obrigacgdo de ressarcimento quando o lesado tiver, por forca
de lei (seguranga social) ou por forca de contrato (contrato de
seguro), um pretensao atendivel, em confronto com um terceiro, ao
ressarcimento do dano sofrido. Se o lesado, com culpa, ndo acciona
esta via ja ndo pode pretender do funcionario ou do Estado o ressar-
cimento dos danos.

A nocdo de responsabilidade do Estado, tal como hoje a
entendemos, deve muito a separagcdo dos poderes legislativo, exe-
cutivo e jurisdicional, que possibilitou a existéncia de um poder
limitado e subordinado pela constituicao.

A partir da implantagdo do Estado moderno, constitucional-
mente baseado na divisdo de poderes, tornou-se possivel desenvol-
ver a ideia da responsabilidade civil da administracao publica.
Efectivamente, a medida que esta foi alargando a sua intervengao,
numa sociedade em permanente transformacgdo, e que os direitos
individuais dos cidaddos foram ganhando maior expressao face ao
Estado e a outras entidades publica, comecou a surgir ¢ a impor-se
um novo corpo de regras juridicas — O Direito Administrativo.

A evolucdo portuguesa do regime da responsabilidade do
Estado demonstra que antigo Direito portugués assentava na irres-
ponsabilidade do Estado até a CRP de 1822, onde passou a ser
referida a responsabilidade dos funcionarios publicos pelos danos
ilicitos cometidos no exercicio das suas fungoes.
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A reforma levada a cabo pela Decreto-Lei n.° 19126, de 16 de
Dezembro de 1930, tornou o Estado solidariamente responsavel
pelos danos ilicitos praticados por funcionarios.

O projecto do CC de 1967 pretendeu excluir a matéria que
apresentasse relevo publico-administrativo, por isso consagrou
pela primeira vez disposi¢des aplicaveis a responsabilidade civil
administrativa extracontratual por actos de gestdo privada, dei-
xando para lei especial o regime da responsabilidade civil extra-
contratual por actos de gestao publica.

Neste contexto, a jurisprudéncia foi ancorando no art. 22.°, da
CRP, a faculdade de exigir uma indemnizagao de prejuizos causa-
dos por qualquer ac¢ao funcional do Estado, por actos relativos a
fungdo jurisdicional e legislativa.

A discussao juridica foi prosseguindo de modo ndo inteira-
mente concordante, chegando a colocar-se a questdao de saber se o
art. 22.°, da CRP, compreendia a responsabilidade civil por actos
licitos e ilicitos e a responsabilidade civil objectiva do Estado.

O regime da responsabilidade civil extracontratual do Estado
foi, durante décadas, regulado, essencialmente, pelo Decreto-Lei
n.° 48051, de 21 de Novembro de 1967 e por algumas normas do
CPP. Considerava-se que abrangia apenas os actos integrados na
fungdo administrativa do Estado.

A responsabilidade emergente pelos danos causados no exer-
cicio da fun¢do administrativa surgiu originariamente como res-
ponsabilidade subjectiva, assim designada por envolver um juizo
de censura sobre o comportamento do causador do prejuizo que,
podendo e devendo ter optado por outra conduta, escolheu aquela
que era censuravel e potencialmente danosa.

A responsabilizagdo assenta nas ideias de ilicitude e de culpa.

Comegando pela ilicitude, esta consiste numa ac¢do ou omis-
sdo violadora de principios e regras constitucionais, legais ou regu-
lamentares; de regras técnicas; de deveres objectivos de cuidado
(art. 9.°, n.° 1); ou resultante do funcionamento anormal do servi¢o
(art. 7.°,n.° 3).

A responsabilidade objectiva do Estado pelo funcionamento
anormal do servigo consagrou legalmente a figura francesa da
faute du service.
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Quanto a culpa, esta decorre de um comportamento adoptado
com diligéncia ou aptiddo inferiores aquelas que fosse razoavel
exigir, no caso, a um titular de 6rgao administrativo, funcionario
ou agente zeloso e cumpridor, com base nos principios e regras
juridicas relevantes (art. 10.°, n.° 1).

A culpa pode revestir duas modalidades:

I) Culpa grave, mais séria, quando o autor da conduta ilicita
haja actuado com dolo ou diligéncia e zelo manifestamente inferio-
res aquele a que se encontrava obrigado em razao do cargo (art. 8.°,
n.°1);

IT) A culpa leve, menos séria, ndo esta definida na lei, ocor-
rendo quando o autor da conduta ilicita haja actuado com diligén-
cia e zelo inferiores, mas nao manifestamente inferiores, aqueles a
que se encontrava obrigado.

Uma previsao alargada da responsabilidade pelo risco ¢ uma
consequéncia irrenunciavel da natureza intervencionista do Estado
Social actual.

O regime da responsabilidade pelo risco ¢ o da responsabili-
dade directa, exclusiva e objectiva das entidades publicas. Os
danos pressupostos da responsabilidade pelo risco decorrem de
actividades, coisas ou servicos administrativos especialmente peri-
gosos (art. 11.°,n.° 1).

A responsabilidade do Estado pelo risco s6 deixa de ser exclu-
siva dele passando a ser solidaria com a de terceiro se este contri-
buiu culposamente para a produ¢do ou agravamento dos danos,
mantendo o Estado e aquelas entidades direito de regresso se
indemnizou o lesado (art. 11.°, n.° 2). Esta garantia, que corres-
ponde a uma solugdo fortemente garantistica dos lesados, deve ser
interpretada em sentido restrito, implicando a confirmagao, no
caso concreto, de um certo grau de anormalidade do dano, pressu-
posto do caracter especialmente perigoso da actividade, coisa ou
servigo administrativo, que, nessa medida, ha-de ser também causa
dos danos produzidos.

A culpa continua a ser apresentada como a trave mestra do
sistema de responsabilidade civil.
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Os autores destacam, a prop6sito, uma evolu¢ao mais recente
ainda, materializada na inexigibilidade de qualquer nexo de causa-
lidade entre o individuo ndo culpado e o dano provocado, bastaria,
assim, o beneficio da actividade que originou a producao do dano.

O ciclo fechar-se-ia, assim, com a responsabilidade pelo risco
e a conexa questdo da reparti¢do colectiva dos danos ou da distri-
buicao social do risco.

Acontece que o campo da responsabilidade pelo risco na res-
ponsabilidade que incumbe (ou devia incumbir) ao Estado ¢ bas-
tante vasto e pode compreender uma multiplicidade de situagdes
danosas que nem sempre se situa no campo das intervengoes ilici-
tas, designadamente o caso dos servigos técnicos do Estado.

Na realidade, existem reparticdes que oferecem maior risco
em fungdo das relagdes laborais que os funcionarios realizam. Dai
que seja necessario, como vimos, avaliar a dimensdo do dano pra-
ticado pelo funcionario antes de tratar da graduagdo da sua culpa
(leve ou grave), uma vez que certos servigos t€m por natureza um
objecto de actividade mais perigosa e que oferece mais riscos,
como p.eX., servigos policiais de protec¢do contra avalanches na
neve; servicos de protecgdo civil contra incéndios, servigos de
seguranca, ou, servicos hospitalares, onde uma culpa leve podera
provocar um dano com dimensdo maior do que a culpa grave de
um funcionario num servigo da administracdo fiscal.

A hipotese de existir uma responsabilidade permanentemente
objectiva surgiu com a industrializacdo alema, designadamente
com a autonomizagao da concepgao objectiva da responsabilidade
por via legislativa. Com efeito, a par dos §§ 823, 833 I e 835, sur-
giram diversas leis materializadoras de solucdes objectivas ou
objectizantes, nomeadamente no dmbito do direito dos transportes,
desde as sucessivas leis de transporte ferroviario (da prussiana Lei
de 1838 até a Lei alema de 1871), passando pela Lei Automovel,
de 3 de Maio de 1909. De qualquer modo, tratava-se de assumir a
valia do principio comum de que quem cria ou mantém uma fonte
de perigo deve indemnizar os danos que se compreendem tipica-
mente nesse circulo de perigosidade.

Pensando no enquadramento legal da segunda metade do
séc. XX, embora o BGB ndo disponha de nenhuma clausula geral
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respeitante a imputagdo da responsabilidade civil pela pratica de
actividades perigosas, existem, todavia, diversos exemplos de
legislacdo extravagante que adopta solugdes de imputacao objec-
tiva no contexto do exercicio de actividades perigosas, designada-
mente, o Codigo da Estrada, de 19 de Dezembro de 1952; a Lei da
Responsabilidade Civil de 4 de Janeiro de 1978; a Lei da Respon-
sabilidade do Produtor, de 15 de Dezembro de 1989; ou ainda as
Leis de Engenharia Genética e da Responsabilidade por Danos
Ecologicos, respectivamente de 20 de Junho e de 10 de Dezembro
de 1990.

Um vector importante no posicionamento jurisprudencial ale-
mao face a responsabilidade objectiva prende-se com o gradual
incremento da exigéncia imposta na elisdo das presungdes de
culpa, maxime na consagragao da conduta diligentissima, sobre-
tudo no exercicio de actividades perigosas.

Em Franga, na passagem do séc. XIX para o séc. XX, varios
autores apelaram a ideia de risque-crée, assumindo a relevancia de
uma tolerancia controlada da actividade perigosa, em manifesto
desvio ao até ai incontestado sistema da faute du service.

No Direito Publico ¢ frequente distinguirem-se trés dominios
de aplicagdo do principio da responsabilidade do Estado: a respon-
sabilidade civil do Estado por danos causados no ambito das suas
fungdes; a responsabilidade criminal dos titulares de cargos politi-
cos ¢ a responsabilidade politica destes titulares.

A reforma do Decreto-Lei n.° 48051/67, de 21 de Novembro,
teve o condao de regular uma matéria que assenta numa relacao
juridica ndo exclusivamente entre sujeitos de natureza privada
colocados numa posicdo de paridade, mas de natureza diversa
maxime publica e privada, onde a vaga de interesses controvertidos
pode superar as relagdes estritamente privadas.

A responsabilidade das pessoas colectivas publicas, seus
orgaos, agentes ou representantes pelos actos de gestdao publica,
matéria de que a lei civil foi expurgada — constitui objecto de
diploma especial e encontra hoje assento directo na LRCEE
(art.1.°, n.° 2), para além de isso ja resultar do texto constitucional
(arts. 22.°e 271.°, da CRP), o qual tantas duividas levantou em rela-
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¢do a inconstitucionalidade superveniente do Decreto-Lei 48051,
de 21 de Novembro.

Mas, mais do que isso, o regime da responsabilidade civil
administrativa por actos de gestdao privada parece definitivamente
confinado ao ambito de aplicagdo da LRCEE e, consequentemente,
a jurisdicdo dos tribunais administrativos, ja que o art. 1.° faz cor-
responder a responsabilidade civil do Estado pela fun¢do adminis-
trativa a todos os actos e omissdes regidas por principios de direito
administrativo.

O ETAF consagrou o critério objectivo da natureza da entidade
demandada ou seja, sempre que o litigio envolva uma entidade
publica, por lhe ser imputavel o facto gerador do dano, esse litigio
deve ser submetido a apreciacao dos tribunais administrativos.

Neste sentido, pretendeu-se que a jurisdigao administrativa
passasse a ser competente para a apreciagao de todas as questdes
de responsabilidade civil que envolvam pessoas colectivas de
Direito Publico, independentemente de saber se tais questdes se
regem por um regime de direito publico ou por um regime de
direito privado.

Assim, ¢ com grande surpresa que se verifica que continuam a
ser suscitadas nos tribunais questdes de (in)competéncia em razao
da matéria, podendo referir-se o entendimento de alguns tribunais
judiciais (de 1.* instancia e da Relagdo), recuperando os conceitos
de gestdo privada/gestao publica como critérios de delimitagdo da
competéncia material nas ac¢des de responsabilidade.

A teoria da responsabilidade civil administrativa do Estado
nao pode ser compreendida sem apelo da figura — hd muito
conhecida entre ndés — da faute du service, seja por culpa anénima
ou colectiva.

No quadro de uma administragdo publica moderna, através
da qual cada funcionario se encontra inserido numa hierarquia de
poder com competéncias delegadas e subdelegadas, ¢ natural que
cada um assuma obriga¢des de conduta perante outros, numa rela-
¢do hierarquica complexa, em que o sujeito responsavel fica
sujeito, em permanéncia, a um poder de apreciacdo e valoracao das
suas condutas, segundo mecanismos institucionais que variam con-
soante a natureza do servigo.
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As situacdes de falha no servigco podem originar danos nao
susceptiveis de serem imputados a um comportamento de um
qualquer agente administrativo, antes sdo consequéncia do mau
funcionamento generalizado dos servigos administrativos, desig-
nadamente atrasos de resposta do servi¢o administrativo e omis-
soes do dever de agir anonimos e ndo susceptiveis de serem indi-
vidualizados.

O conceito de faute du service veio importado da jurisprudén-
cia francesa do Conselho de Estado.

No que se refere a responsabilidade civil da administragao,
uma das principais alteracoes introduzidas pela LRCEE foi a con-
sagracao legal da responsabilidade objectiva da administragao pelo
funcionamento anormal dos seus servicos, a qual hd ja muito
tempo vinha sendo reclamada pela nossa doutrina.

O Decreto-Lei n.° 48051, de 21 de Novembro de 1967, ao
fazer coincidir a responsabilidade objectiva da administracdo com
a responsabilidade subjectiva do 6rgdo ou agente, deixava de fora
da sua consideragdo as situagdes de culpa do servigo.

Em certos casos de anormal complexidade das tarefas a pros-
seguir ou de variacdo constante de funcionarios — se estivermos
perante um sucessivo cumulo de faltas leves — justificar-se-ia a
imputacdo de responsabilidade por culpa leve, s6 que esta se encon-
trava excluida do Decreto-Lei n.° 48051, de 21 de Novembro.

A opcdo clara na nova lei por um regime de responsabilidade
objectiva e exclusiva das entidades publicas, que ja era a da CRP,
coloca a ordem juridica portuguesa, a par da espanhola, num lugar
a parte no contexto europeu pois que na generalidade dos paises
europeus, mesmo em Franca, a responsabilidade exclusiva e objec-
tiva daquelas entidades nao € regra, o mesmo se verificando quanto
a responsabilidade extracontratual da UE pelos actos ou omissdes
das suas institui¢cdes e agentes praticados no exercicio das suas
funcgoes.

Logo que existe funcionamento anormal do servigo publico,
presume-se a ilicitude da conduta das entidades publicas e s6 estas
sdao demandadas, pelo que fica satisfeito desde logo o lesado.

Mas pode ndo ficar satisfeita a comunidade. E esta exige a
responsabilidade solidaria daqueles com o Estado e o direito de
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regresso contra o titular do 6rgdo, funcionario ou agente que
actuou com dolo ou culpa grave.

O direito de regresso contra o titular do orgdo, funcionario ou
agente contribui poderosamente para a melhoria de qualidade
deste.

Na nossa opinido a LRCEE podia ter ido mais longe. Havendo
responsabilidade solidéria entre a administra¢do e os funcionarios
ou agentes, devia consagrar-se aqui um dever de regresso da admi-
nistracdo, e ndo apenas o seu direito de regresso, sempre que o
agente tenha agido com culpa grave ou dolo.

Nao nos parece que devam ser os contribuintes a suportar pre-
juizos resultantes de negligéncia grave ou de dolo eventual de fun-
cionarios ou agentes administrativos. S6 em caso de auséncia de
culpa ou em caso de culpa leve da parte destes ndo haveria dever
de regresso da parte da administracao.

Assim, a expressao culpa grave ou dolo deveria ser substi-
tuida por auséncia de culpa.

O bom funcionamento do servico passa pelo contributo do
titular do 6rgdo, funcionario ou agente. Ora, sabendo que o seu
patrimonio esta ao alcance do cidadao, pois que este as pode
demandar, natural ¢ que as entidades publicas, preventivamente, se
esforcem por um servigo publico qualificado. Em nossa opinido
estd em jogo a sobrevivéncia de principios como o da prossecucao
do interesse publico e eficiéncia administrativa (arts. 266, n.° 1 e
267.°,1n.° 2, todos da CRP).

A doutrina francesa distingue, no ambito da responsabilidade
da administracdo, entre as chamadas faute du service (personnelle)
e faute de service.

Como vimos, a produgdo dos danos revela, em qualquer das
circunstancias, um funcionamento anormal do servigo, ou porque a
lesdo resulta de falhas imputaveis ao servigo globalmente conside-
rado, ou porque foi um dos seus funcionarios ou agentes que incor-
reu na violagdo de regras técnicas ou de um dever geral de cuidado.

Na primeira situagdo, estamos perante um caso de culpa do
servico, que ¢ a culpa anonima e colectiva de uma administracao
desorganizada no seu conjunto, de tal forma que ¢ dificil descobrir
os seus verdadeiros autores; ou, na segunda situacdo perante um
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caso de culpa de servigo, provocada por um agente nitidamente
individualizado.

Alguma doutrina francesa afirmava que tendo em conta que
tanto num caso como noutro, a pessoa dos agentes ¢ totalmente
alheia ao debate juridico da responsabilidade, esta distingdo perde-
ria relevancia.

Todavia, o regime da LRCEE consagra, como vimos, a res-
ponsabilidade pelo funcionamento anormal do servigo e esta ndo
suprime a responsabilidade individual em caso de dolo ou culpa
grave do titular do 6rgdo, agente ou funcionario.

Deste modo, salvo melhor opinido, ndo ¢ indiferente o grau de
culpa do servigo para a LRCEE. Se a culpa for anonima a respon-
sabilidade do Estado ¢ exclusiva, se a culpa for identificavel a um
titular a responsabilidade do Estado ja pode ser solidaria.

Na realidade, seria de todo inconveniente que, em caso de
dano praticado pelo agente no exercicio de fungdes profissionais, a
lei imputasse a responsabilidade exclusivamente ao agente, uma
vez que, em caso de insolvéncia deste, o lesado ficaria impedido de
recorrer a indemnizacao.

O contributo inestimavel do Conselho de Estado para o apura-
mento do conceito de culpa no servigo, sobretudo pela interpreta-
cao que foi fazendo da chamada “garantia administrativa dos fun-
cionarios” que constituia importante obstaculo ao ressarcimento
dos particulares por factos lesivos provocados por funcionarios tra-
duziu-se na imputagdo dos factos lesivos a propria administragao.
O Ac. WALTER, de 10 de Fevereiro de 1843, refere que, as obriga-
¢oOes da policia municipal em matéria de seguranca sao particular-
mente restritivas no que respeita a turistas quando o municipio tira
um proveito substancial do turismo.

A primeira vez que se admitiu a responsabilidade civil do
Estado por danos causados aos particulares, explicitamente, foi no
Ac. BLaNco (1873). Esta deliberagao judicial ja tinha antecedentes
no Ac. ROTScHILD (1855). Aqui se afirmara claramente que a res-
ponsabilidade da administragdo ndo pode ser regida pelos princi-
pios estabelecidos no Cddigo Civil, mas obedece a regras especiais.
Depois, sucessivamente, assiste-se ainda por via jurisprudencial a
admissdo da responsabilidade por factos licitos no Ac. COUITEAS
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(1923) e, em casos delimitados, na responsabilidade pelo fisco —
Ac. CHAVAT (1943).

Em Franca, a doutrina que seguiu o Ac. PELLETIER (1873)
determinava que se um funcionario for processado perante os tri-
bunais ordindrios por uma acto culposo que na realidade apresenta
as caracteristicas de culpa do servico, a administragdo tem a obri-
ga¢do de assumir o prejuizo. Se o ndo fizer e se o tribunal, erronea-
mente, entender que hé culpa pessoal e condenar o funciondrio, ele
tem direito de regresso perante a administracado.

A jurisprudéncia do Conselho de Estado veio admitindo que,
em nome do interesse da vitima (autor da ac¢ao), uma mesma falha
poderia cumular dois tipos de jurisdi¢ao: Judiciaria (a falha pessoal
do funciondrio seria do conhecimento dos tribunais judiciais) e
Administrativa (a falha do servigo seria da competéncia dos tribu-
nais administrativos), conforme se alcanca da decisdo proposta
pelo Ac. LEMONNIER (1918).

A producao dos danos pode revelar um funcionamento anor-
mal do servico (faute de service), ou violagao de regras técnicas ou
de um dever geral de cuidado por um funcionario do servigo (faute
personnelle). Estas duas falhas podem coexistir como sucedeu,
pela primeira vez, no Ac. ANGUET (1911).

A consideracdo da violacao de regras técnicas ou de um dever
geral de cuidado por um funcionario do servigo (faute personelle)
ndo implica que o funcionario seja ilibado por ter praticado a falha
pessoal fora do exercicio das suas fungdes profissionais, como €
referido pelo Ac. LARUELLE (1951).

Se o funcionario pratica uma falha pessoal fora do exercicio
das fungdes profissionais, isso ndo significa que o Estado seja ili-
bado pelo funcionamento anormal de servigo que presta, conforme
¢ referido pelos Acérdaos DELVILLE (1951) e SApouDpi (1973).

A jurisprudéncia do Conselho de Estado evoluiu no sentido
de considerar o Estado solidariamente responsavel mesmo em
caso extremo de falha pessoal do funcionario cometida fora do
exercicio das fungdes profissionais, sem que tenha havido qual-
quer responsabilidade directa do Estado no funcionamento anor-
mal do servico prestado, conforme refere o Ac. DELLE MIMEUR
(1949).
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Os dados legais em matéria de responsabilidade civil adminis-
trativa ndo podem hoje ser interpretados a margem da jurisprudén-
cia comunitaria. E bem sabido — e a “extraordinaria ressonancia
destes acordaos na doutrina ¢ disso testemunha — que as decisdes
jurisdicionais proferidas nos casos Francovich e Brasserie du
pécheur/Factortane (num entendimento confirmado por acordaos
mais recentes) representaram um ponto de ndo retorno, ndo apenas
para a evolucao do Direito Comunitdrio, mas também para o tema
da responsabilidade civil dos estados por danos decorrentes do
exercicio da fungao politico-legislativa.

Em Portugal, a afirmacao da jurisprudéncia na construcido do
regime juridico portugués da responsabilidade civil administrativa
pode, a primeira vista, causar alguma estranheza.

A verdade, porém, ¢ que a pobreza de casos de jurisprudéncia
deu lugar a elevagdo da jurisprudéncia a um dos pilares do instituto
portugués da responsabilidade civil administrativa, visto que,
embora os casos jurisprudenciais sejam em numero relativamente
reduzido, os tribunais portugueses, em importantes acordaos, tém
contribuido decisivamente para a evolucao do instituto e para a
realizagdo de uma verdadeira transi¢cdo normativa do sistema.

Efectivamente, em virtude do labor da nossa jurisprudéncia, o
Direito portugués em matéria de responsabilidade civil administra-
tiva ndo estagnou em 1967. Pelo contrario, os nossos tribunais sou-
beram, paulatinamente, forjar novas solucdes, conseguindo em
larga medida adoptar o texto do Estado Novo aos sinais dos tempos.

No ambito da responsabilidade civil administrativa assistiu-
-se a substituicao do critério do bom pai de familia por um critério
de apreciacdo da culpa mais consentaneo com a realidade admi-
nistrativa.

Quando um acidente rodoviario provocado pela queda do vei-
culo automovel no buraco de uma caixa de saneamento de aguas
que se encontrava na estrada destapado e sem sinalizacao local
com vedacao, barreiras ou fitas sinalizadoras da existéncia do
buraco, provocou o chamamento do Estado a demanda para res-
ponder pelo dano em sede responsabilidade civil extracontratual, o
Tribunal Administrativo e Fiscal do Porto julgou a accao parcial-
mente procedente e condenou a Camara Municipal do Porto a
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pagar ao autor uma indemnizagao pelo incumprimento de deveres
de vigilancia (omissao).

Ora, ndo tendo sido possivel imputar esta situagao de omissao
dos deveres de vigilancia a um funcionario certo e determinado,
mas ao funcionamento anormal do servico publico, havia que
recorrer as disposicdes do Codigo da Estrada conjugadas com as
do CC que impunham a Camara Municipal a obrigacao de diligen-
ciar pela circulacdo segura de veiculos e pedes no local do aci-
dente, promovendo uma fiscaliza¢do eficaz das condi¢des da via, o
que passava por verificar a correcta colocacdo das tampas nas cai-
xas de saneamento.

Sucede que, logo que o Estado Portugués recorreu e o caso
chegou ao STA, este entendeu que se aplicava ao caso a presuncao
de culpa estabelecida no art. 493.°, do CC, tendo em conta que a Ré
se encontrava legalmente obrigada a tomar todas as medidas de fis-
calizacdo que se afigurariam eficazes para prevenir o sinistro,
devendo o acidente estar relacionado com essa omissdo do dever
de vigilancia que provocou danos a terceiro.

Concluindo, saliente-se, esta presungao de culpa era a forma
que os tribunais comuns encontravam para aplicar a figura da faute
du service, nos casos de responsabilidade do Estado por facto ili-
cito em caso de funcionamento anormal do servigo publico devido
a danos provocado por funcionario indeterminado.



A RESPONSABILIDADE CIVIL ADMINISTRATIVA DO ESTADO 199

Bibliografia

AMARAL, DI0GO FREITAS DO — As Sete Constitui¢oes Informais da Monarquia
Portuguesa antes do Liberalismo, Estudos de Homenagem ao Prof. Doutor
MARTIM DE ALBUQUERQUE, vol. 1, edi¢cdo da Faculdade de Direito da Uni-
versidade de Lisboa, Lisboa: Coimbra Editora, 2010.

AMARAL, D10GO FREITAS DO — Grandes Linhas da Reforma do Contencioso
Administrativo — (revista e actualizada), 3.* ed., Coimbra: Livraria Alme-
dina, 2007.

AMARAL, D10GO FREITAS DO — Historia das Ideias Politicas — (9.* reimp.),
vol. I, Coimbra: Livraria Almedina, 2010.

AMARAL, D10GO FREITAS DO — Responsabilidade Civil do Estado por omissdo
de medidas legislativas — o caso Aquaparque in RDES, Agosto-Dezem-
bro, 2000.

AMARAL, DI10GO FREITAS DO — A Responsabilidade da Administrag¢do no Direito
Portugués in Separata da RFDUL, vol. XXV, 1973.

ANDRADE, MANUEL DE — Teoria Geral das Obrigag¢des, com a colaboracao de
Rui de Alarcao, 3.” ed., Coimbra: Livraria Almedina, 1966, p. 140.

ANDRADE, J.C. VIEIRA DE — Panorama geral do Direito da Responsabilidade
Civil da Administra¢ao em Portugal, in La responsabilidad patrimonial de
los poderes publicos, Madrid/Barcelona: Marcial Pons, 1999.

ANDRADE, J.C. VIEIRA DE — Os Direitos Fundamentais na Constitui¢do Portu-
guesa de 1976, 4. ed., Coimbra, Livraria Almedina, 2009.

ANDRADE, J.C. VIEIRA DE — A Responsabilidade por Danos decorrentes do exer-
cicio da Fun¢do Administrativa na nova Lei sobre a Responsabilidade
Civil Extracontratual in RLJ, ano 137.°, Coimbra Editora, 2008.

AROCA, JUAN MONTERO — Independencia y Responsabilidad del Juez, Madrid:
Editorial Civitas, 1990.

AUBY, JEAN-MARIE / AUBY, JEAN-BERNARD — INSTITUTIONS CARLOS SAENZ GAR-
CIA DE — Institutions Administratives — Organisation Générale, Fonction
Publique, Contentieux Administratif, Interventions de |'Administration
dans 1'Economie, Prix, Planification, Aménagement du Territoires —
6.% ed., Paris: Dalloz (Précis), 1991.

AYALA, BERNARDO DINIZ — Monismo(s) ou dualismo(s) em direito aministra-
tivo? Gestdo Publica, gestdo privada e controlo jurisdicional da activi-
dade administativa, in RFDUL, vol. XLL, n.° 1, p.71.

BACHOF, OTTO — Direito Administrativo — (trad. de Verwaltungsrecht por Anto-
nio F. de Sousa), vol. 1, FCG, Servigo de Educacdo e Bolsas, 2006.



200 TIAGO VIANA BARRA

BUSNELLI, FRANCESCO — Nuove Frontiere della responsabilita civile, in Letture
di Diritto Civile (coord. Guido Alpa e Paolo Zatti), Padova, 1990.

CADILHA, CARLOS ALBERTO FERNANDES — Convolag¢do da Responsabilidade
Civil Extracontratual por facto ilicito em responsabilidade pelo risco —
anotag@o ao Ac. do STA de 3.3.2005, P.745/04, CJA, n.° 57, Maio/Junho,
2006.

CADILHA, CARLOS ALBERTO FERNANDES — Regime da Responsabilidade Civil
Extracontratual do Estado e Demais Entidades Publicas — Coimbra:
Coimbra Editora, 2008.

CAETANO, MARCELLO — Manual de Direito Administrativo, 1.* ed., Lisboa:
Empresa Universidade Editora, 1937.

CAETANO, MARCELLO — Manual de Ciéncia Politica e Direito Constitucional —
6. ed. revista e ampliada por Miguel Galvao Teles (3* reimp.), Tomo I,
Coimbra: Livraria Almedina.

CANOTILHO, JOSE JOAQUIM GOMES — O problema da responsabilidade do Estado
por actos licitos, 1974.

CANOTILHO JOSE JOAQUIM GOMES — “Brancosos” e Interconstitucionalidade —
itinerarios dos discursos sobre a historicidade constitucional, 2.* ed., Coim-
bra: Livraria Almedina, 2008.

CANOTILHO/VITAL MOREIRA — Constitui¢do da Republica Portuguesa anotada,
vol. I (4.* ed.), Coimbra, 2007.

CASSESE, SABINO — Global Administrative law. an introduction, Global Admi-
nistrative Law: An Introduction — JILP (2005, Summer, vol. 37, n. 4).

CASSESE, SABINO — The Globalization of law, JILP — (2005, Summer, vol. 37,
n. 4).

CASSESE, SABINO — Trattato di Diritto Amministrativo — Diritto Amministra-
tivo Generale, vol. I, Giuffre, Milano, 2000.

CHINER, MARIA JESUS MONTORO — la funcion publica en el federalismo aleman,
Madrid: Instituto Nacional de Administracion Publica, 1987.

CONSTANT, BENJAMIN — Cours de Politique Constitutionnelle, 1, Paris, 1861.

CORDEIRO, ANTONIO MENEZES — Tratado de Direito Civil Portugués — Direito
das Obrigagades, vol. 11, Tomo I1I, Coimbra: Livraria Almedina, 2010.

CORTEZ, MARGARIDA — A Responsabilidade Civil da Administragao por Omis-
soes, CJA, n.° 40.

CORTEZ, MARGARIDA — Responsabilidade Civil da Administra¢do por Actos
Administrativos Ilegais e Concurso de Omissdo Culposa do Lesado (Tra-



A RESPONSABILIDADE CIVIL ADMINISTRATIVA DO ESTADO 201

balhos preparatorios da reforma) in Boletim da Faculdade de Direito da
Universidade de Coimbra, Coimbra Editora, 2000.

CosTA, MARIO JULIO ALMEIDA — Direito das Obrigagoes, 12.* ed. (revista e
actualizada), Coimbra: Livraria Almedina, 2009.

CRAIG, P.P. — Administrative Law, 5.¢m edition, Thomsom, London: Sweet &
Maxwell, 2003.

CUNHA, PAULO FERREIRA DA — Pensar o Estado, Colec¢do Erasmus, Ensaios e
Monografias, Direito e Ciéncias Politicas, Lisboa: Quid Juris, 2009.

DEGUERGUE, MARYSE — Jurisprudence et doctrine dans l’elaboration du Droit
de la Responsabilitée Administrative, Paris: LGDJ, 1994.

DEVILLER, JACQUELINE MORAND — Cours de Droit Administratif (Cours Thémes
de Réflexion — Commentaires d arréts avec corrigés, 8¢éme edition, Paris:
Montchrestien, 2003.

DUARTE, DAVID — A Norma de Legalidade Procedimental Administrativa, a
Teoria da Norma e a Cria¢do de Normas de Decisdo na Discricionarie-
dade Instrutoria, Coimbra: Livraria Almedina, 2006.

EISENMANN, CHARLES — Sur le degré d’originalité du regime de la responsabi-
lité extracontractuelle des personnes (collectivités) publiques in La
semaine juridique, 1949, 1, 751.

E1SENMANN, CHARLES — Cours de Droit Administratif, 11, Paris: LGDJ, 1983.

ENTERRIA, EDUARDO GARCIA DE — EI Principio de la “Responsabilidad de los
Poderes Publicos” segun el art. 9.3 de la Constitucion y de la Responsabi-
lidad Patrimonial del Estado Legislador, in REDC — ano 23, n.° 67 —
Jan/Abr.2003.

FERREIRA, Dias — Codigo Civil Portugués anotado, 2.* ed., vol. 4.°, Coimbra:
Imprensa da Universidade, 1895.

FONTES, JosE — Do Controlo Parlamentar da Administrag¢do Publica (Teoria
Geral e Instrumentos de Fiscalizagdo), 2. ed., Coimbra: Coimbra Editora,
2008.

FRIER, PIERRE-LAURENT /JACQUES PETIT — Précis de Droit Administratif, 5.edi-
tion, Domat Droit Public, Paris: Montchrestien — lextenso editions, 2008.

GARCIA, MARIA DA GLORIA FERREIRA PINTO DIAS — A Responsabilidade Civil
do Estado e Demais Pessoas Colectivas Publicas — Conselho Econdémico
e Social, Lisboa: 1997.

GAUDEMET, YVES — Droit Administratif, 19 édition, Paris: LGDJ, 2010.



202 TIAGO VIANA BARRA

GOMES, CARLA AMADO — Textos Dispersos sobre Direito da Responsabilidade
Civil Extracontratual do Estado e demais entidades publicas — Lisboa:
edigdo da AAFDL, 2010.

GOMES, CARLA AMADO — A Responsabilidade Civil do Estado por actos mate-
rialmente administrativos praticados no ambito da fungdo jurisdicional no
quadro da Lei 67/2007, de 31 de Dezembro, Revista O Direito, ano 141.°,
1V, 2009.

GRASSO, GIORGIO/MANFRELLOTTI, RAFFAELE — Poteri e funzione dello stato: una
voce per un dizionario di storia constituzionale — Torino: texto publicado
no manual de Historia Constitucional (“Constituzionalismo e Storia”, da
autoria de C. Ghisalberti ¢ G. Bianco), 2007.

HoBBES, THOMAS, Leviatd (trad. de Leviathan por Jodo Paulo Monteiro e Maria
Beatriz Nizza da Silva) — Lisboa: INCM, 1995.

JAENICKE, GUNTHER /PETER SELMER — La responsabilita dello Stato per ['azione
antigiuridica dei suoi organi nella Repubblica Federale Tedesca in Studi
di Diritto Pubblico Comparato, IV — La responsabilita della Pubblica
Amministrazione, Torino: UTET, 1976.

KESSLER, MARIE-CHRISTINE — Le Conseil d Etat, Cahiers de la Fondation Natio-
nale des Scienses Politiques, Paris: Librairie Armand Colin, 1968.

KINGSBURY, BENEDICT — The Emergence of Global Administrative Law — Nico
Krisch, Richard B. Stewart, Law and contemporary problems, Duke law,
2005.

KOECHLIN, H. F. — “La Responsabilité de I’Etat” en dehors des contrats de 1"an
VIII a 1873 (etude de jurisprudence), Paris: Librairie Générale de Droit et
de Jurisprudence R. Pichon & R. Durand-Auzias, 1957.

KRiScH, Nico — Global Administrative Law and the Constitucional Ambition —
LSE Law, Society and Economy Working Papers 10/2009, London School
of Economics and Politicial Science Law Department, 2009.

LAUBADERE, ANDRES DE — Manuel de Droit Administratif (12.* édition par Jean-
Claude VENEZIA et Yves GAUDEMET), Paris: LGDJ, 1982.

LAUBADERE, ANDRES DE — Traité de Droit Administratif, Tome I, 11.¢me édition,
Paris, LGDJ, 1990.

LEGENDRE, PIERRE — L ‘administration du XVIII Siecle a Nos Jours, Textes et
Documents, Paris: Presses Universitaires de France, 1969.

LOCKE, JOUN — Tivo treaties of Government, I — Cambridge, 1988.

LoMBA, PEDRO — Teoria da Responsabilidade Politica — Coimbra Editora,
2008.



A RESPONSABILIDADE CIVIL ADMINISTRATIVA DO ESTADO 203

MACHETE, RUl — 4 condenagdo a pratica de acto devido — algumas questdes in
CJA, n.° 50, 2005.

MANENT, PIERRE — 4 razdo das nagoes (trad. de La raison des nations por Jorge
Costa), Reflexdes sobre a democracia na Europa, Lisboa: Edigdes 70,
2008.

MANZANO, PABLO GARCIA — Responsabilidad del Estado por Funcionamiento
Anormal de la Administracion de Justicia, Poder Judicial, Numero Espe-
cial V, 1988.

MAQUIAVEL, O Principe (trad. de I/ Principe por Antonio Simdes do Pago), Edi-
¢ao Coisas de Ler, 2003.

MAURER, HARTMUT — Droit Administratif Allemand — (trad. de Allgemeines
verwaltungsrecht, por Michel Fromont), Paris: LGDJ, 1994.

MAYER, OTTO — «Derecho Administrativo Alemdny (trad. de Deutsches verwal-
tungsrecht por Horacio H. Heredia e Ernesto Krotoschin), Madrid: edito-
rial Depalma, 1982.

MEDEIROS, RUI — Ensaio sobre a Responsabilidade Civil do Estado por Actos
Legislativos, Coimbra: Livraria Almedina, 1992.

MEDIcUS, DIETER — Tratado de las relaciones obligacionales (trad. por Angel
Martinez Sarrion), Barcelona: Bosch Casa Editorial, 1995.

MELLERAY, GUY — La Tutelle de I'Etat sur les Communes — Bibliothéque des
collectivités locales, Paris: Sirey, 1981.

MELO, MARTINHO NOBRE DE — Teoria Geral da Responsabilidade do Estado —
indemnizagdes pelos danos causados no exercicio das fungoes publicas,
Lisboa: Livraria Ferin, 1914.

MESQUITA, MARIA JOSE RANGEL DE — O Regime da Responsabilidade civil
extracontratual do Estado e demais entidades publicas e o Direito da
Unido Europeia — Coimbra: Livraria Almedina, 2009.

MIRANDA, JORGE — Manual de Direito Constitucional, Tomo 1, 8.* ed., Coimbra:
Coimbra Editora, 2009.

MIRANDA, JORGE — As Constitui¢ées Portuguesas (De 1822 ao texto actual da
Constituicdo), 5.” ed., Lisboa: Livraria Petrony, 2004.

MIRANDA, JORGE — Escritos Varios sobre Direitos Fundamentais — Cascais:
Principia, 2006.

MIRANDA, JORGE /RUI MEDEIROS — Constitui¢do Portuguesa anotada, Tomo I,
Coimbra, 2005.

Moniz, ANA RAQUEL GONCALVES — Responsabilidade Civil Exracontratual por
Danos resultantes da Presta¢do de Cuidados de Saude em Estabelecimen-



204 TIAGO VIANA BARRA

tos Publicos: o Acesso a Justica Administrativa, Coimbra: Coimbra Edi-
tora, 2003.

MONTESQUIEU — De [ esprit des lois, Tome Premier, Paris: Librairie Garnier Fre-
res, 1927.

MouRrA, PAULO VEIGA E — A Privatizag¢do da Fungdo Publica, Regime juridico,
Direitos e Deveres dos funcionarios e agentes, Coimbra Editora, 2004.

MURBGNUG, REINHARD — La responsabilita dello Stato per il comportamento
ilecito dei suoi organi nell ordinamento della Repubblica Federale di Ger-
mania in FA, 11, 1976.

NAVARRO, Luiz LOPES — Funciondrios Publicos, Livraria Bertrand, Lisboa:
1940.

NOGUEIRA, JOSE DUARTE — Historia do Direito Europeu, RFDUL, Lisboa:
Coimbra Editora, 2008.

OTERO, PAULO — Direito Constitucional Portugués, vol. | — Identidade Consti-
tucional — Coimbra: Livraria Almedina, 2010.

OTERO, PAULO — Direito Constitucional Portugués, vol. 11, Organizagdo do
Poder Politico — 2010.

OTERO, PAULO — Institui¢oes Politicas e Constitucionais, vol. 1, Coimbra: Livra-
ria Almedina, 2007.

PAILLET, MICHEL — La faute du service public en droit administratif francgais
(Préface de Jean-Marie Auby), Paris: Librairie Generale de droit et de
jurisprudence, 1979.

PASTOR, JUAN ALFONSO SANTAMARIA — Principios de Derecho Administrativo,
volumen I, Madrid: Tustel. Portal Derecho, S.A., 2009.

PASTOR, JUAN ALFONSO SANTAMARIA — Principios de Derecho Administrativo,
volumen II, Madrid: Tustel. Portal Derecho, S.A., 2009.

PEREIRA, JOAO AVEIRO — A Responsabilidade Civil por Actos Jurisdicionais —
Coimbra: Coimbra Editora, 2001.

QUADROS, FAUSTO DE — A4 Europeiza¢do do Contencioso Administrativo —
Separata de estudos em homenagem ao Professor Doutor Marcello Cae-
tano, Edi¢ao da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, Coimbra
Editora, 2006.

QUADROS, FAUSTO DE — Responsabilidade Civil Extracontratual da Administra-
cdo Publica — 2.* ed., Coimbra: Almedina, 2004.

QUADROS, FAUSTO DE — 4 Nova Dimensdo do Direito Administrativo; o Direito
Administrativo Portugués na perspectiva comunitaria, Coimbra: Livraria
Almedina, 2001.



A RESPONSABILIDADE CIVIL ADMINISTRATIVA DO ESTADO 205

RICHIER, LAURENT — La faute du service dans la jurisprudence du Conseil
d’Etat (Préface de Jean-Louis de CORAIL, professeur a 1'Université de
Droit, d'Economie et des Sciences Sociales de Paris), Paris: Economica,
1978.

RIVERO, JEAN — Direito Administrativo (trad. de Droit Administratif por Doutor
Rogério Ehrhardt Soares), Coimbra: Livraria Almedina, 1981.

RUNCIMAN, DAVID — Pluralism and the personality of the state, New York: Cam-
bridge University Press, 2005.

SANTOSUOSSO, La buona fede del consumatore e dell ‘intermediario nel sistema
della responsabilita oggetiva (a proposito della responsabilita della Sim
per illecito del promotore), in BBTD, LII (1999).

SERRA, ADRIANO VAZ — Responsabilidade Civil do Estado e dos seus orgaos ou
agentes, BMJ 85 (1959), pp. 446-518.

SIFUENTES, MONICA — Problemas acerca dos conflitos entre a jurisdi¢do admi-
nistrativa e judicial no direito portugués in REDUL, Coimbra Editora,
2001.

SMITH, ADAM, Lectures on Jurisprudence, Glasgow Edition of the Works and
Correspondence of Adam Smith and the associated volumes Oxford Uni-
versity Press, Oxford, 1978.

SILVA, VASCO PEREIRA DA — Em Busca do Acto Administrativo Perdido (reimp.),
Coimbra: Livraria Almedina, 2003.

SILVA, VASCO PEREIRA DA — O Contencioso Administrativo no Divi da Psicand-
lise, 2* ed., Coimbra: Livraria Almedina, 2009.

SiLvA, VASCO PEREIRA DA — A Viagem pela Europa das formas de actuag¢do
Administrativa — VIII seminario de justica administrativa — In CJA,
n.° 58, Julho/Agosto de 2006.

SILVA, VASCO PEREIRA DA — Ventos de mudan¢a no Contencioso Administrativo,
Coimbra: Livraria Almedina, 2005.

SiLvA, VASCO PEREIRA DA — A4 Cultura a que tenho direito, Coimbra: Livraria
Almedina, 2007.

SILVEIRA, MANUELA — A Responsabilidade pelo Risco no Codigo Civil — algu-
mas reflexdes — Lisboa, Tese de Mestrado, 1985.

STARCK, BORIS — Domaine et fondement de la Responsabilité sans Faute,
RTDC, 1958.

STEWART, RICHARD B. — The world trade organization and global administrative
law, New York: New York University School of Law, 2009.



206 TIAGO VIANA BARRA

Sousa, MARCELO REBELO DE/ANDRE SALGADO MATOS — Responsabilidade Civil
Administrativa, Direito Administrativo Geral, Tomo III, Lisboa: Publica-
¢oes Dom Quixote, 2008.

SousA, MARCELO REBELO DE /ANDRE SALGADO MATOS — Direito Administrativo
Geral, Introducdo e Principios Fundamentais, Tomo I, 3.* ed., Lisboa:
Publica¢des Dom Quixote, 2008.

TEJADA, JAVIER TAJADURA — La Constitucion Portuguesa de 1976 — Un estudio
académico treinta afios después (Prologo de J.M. CARDOSO DA COSTA),
Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2006.

TOCQUEVILLE, ALEXIS — Da democracia na América (trad. de De la democratie
en Amérique por Jorge Carlos Correia Monteiro de Oliveira), Prefacio de
José Carlos Espada, Cascais: Principia, 2007.

TRUCCHIA, LAURA— Funzioni di direzione e gestione della dirigenza medica,
nuove tendenze in tema di responsabilita, Bologne: Diritto Pubblico, 2003.

ULLMAN, WALTER, Principles of Government and Politics in the Middle Ages,
New York, 1961.

VARELA, ANTUNES; PIRES DE LIMA — Cddigo Civil Anotado, vol. I, Coimbra:
Coimbra Editora.

VARELA, JOAO DE MATOS ANTUNES — Das Obrigagées em Geral, vol. 1, 10.* ed.
revista e actualizada (7.? reimp.), Coimbra: Livraria Almedina, 2010.

ViTAL, FEZAS — Da Responsabilidade do Estado no Exercicio da Fung¢do Legis-
lativa, in BFDUC, ano 11, 1916.

WADE, WILLIAM/C.F. FORSITH — Administrative Law, 9.° edition, New York:
Oxford University Press, 2004.



