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"O Estado actua através dos titulares dos seus 6rgados, dos seus funcionarios e dos seus agentes. Quando estes
ultimos, no exercicio das suas funcbes e por causa desse exercicio, lesam outras pessoas, a lei prevé que o
Estado, sozinho ou solidariamente com os autores das acc¢bes e das omissbes causadoras dos danos, possa ser
condenado a indemnizar os lesados" (2) .

Génese
"A responsabilidade civil consiste na obrigacdo de reparar os danos sofridos por alguém (3) ".

O nosso ordenamento juridico, antes que se recorra a reparacdo do dano através de um valor pecuniario (4) , da
prioridade a reconstituicdo natural (5) , tal como prevé o art. 562 do Cdédigo Civil. No entanto, a reconstituicdo in
natura, por vezes € insuficiente ou impossivel, dai estabelecer-se a obrigatoriedade de pagamento de uma
indemnizagdo. Além disso, ha danos que ndo podem ser reconstituidos, como, por exemplo, a dor fisica e
psicolégica - os danos ndo patrimoniais. Nesses casos a reparagdao dos danos sera feita através de uma
compensacéo (art. 566.° n°1 C.C.).

A responsabilidade civil pode ser de dmbito obrigacional, quando ha um vinculo obrigacional entre as partes, ou
extracontratual, ndo havendo neste caso qualquer vinculo obrigacional. A responsabilidade civil extracontratual
resulta do dever geral de abstencdo, correspondente a direito absolutos. Esta dltima fonte de responsabilidade
civil, a que nesta sede importa analisar, tem varias modalidades: a responsabilidade civil que resulta de acto ilicito;
responsabilidade pela pratica de acto licito e a responsabilidade pelo risco (agora designada indemnizagéo pelo
sacrificio). (6)

A Administragdo Publica, no exercicio da sua actividade e tendo em vista a prossecu¢do do interesse publico,
frequentemente colide com esfera juridica dos particulares. A Administracdo interfere na vida quotidiana dos
cidaddos aprovando regulamentos, praticando actos administrativos, celebrando contratos, ou executando
actuacOes materiais, através dos quais pode causar-lhes prejuizos ou danos. Tendo em conta esta relacdo directa
e a grande possibilidade de os cidaddos serem lesados nos seus direitos, surge a obrigagdo de indemnizar.

A responsabilidade civil administrativa é o conjunto de circunstancias, da qual emerge, para a Administracéo e para
os titulares dos seus 6rgdos, funcionarios ou agentes, a obrigacdo de indemnizacdo dos prejuizos causados a
outrem no exercicio da funcdo administrativa.

Até ao regime juridico actual, a Responsabilidade Civil da Administragdo Publica passou por vérios estadios.

A ideia de responsabilizar o Estado pelos seus actos - isto é, de o obrigar a suportar as consequéncias destes -
era desconhecida antes de inicios do século xix: a manifestagdo da vontade do soberano ndo podia gerar qualquer
obrigagdo de indemnizar, uma vez que "the king can do no wrong" (7) . Perante a imunidade do Principe, o
particular prejudicado podia, em determinados casos, como, por exemplo, numa situacdo de expropriagéo,
demandar o "Fisco" (8) (a face juridico-privatistica da Administracdo) nos tribunais comuns para ser ressarcido
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segundo o Direito Privado. A maxima subjacente era "submete-te (aos ditames do Principe) e apresenta a conta
(ao Fisco)".

Nesta época predominava o entendimento de que o vinculo juridico entre o funcionario publico e o Estado se
enquadrava no mandato civil, pelo que somente os actos legais daquele seriam imputéveis a este. Os actos ilegais,
praticados necessariamente contra o mandato - porque este ndo poderia cobrir a ilegalidade -, apenas originavam
responsabilidade pessoal para os seus autores.

No final do século XIX, com a crescente intervencdo do Estado na sociedade e, em consequéncia, a maior
possibilidade de provocar prejuizos, comeca a por-se em causa a irresponsabilidade do Estado como principio geral.
A reparacdo dos prejuizos passa a assumir caracteristicas de necessidade social pelo sentimento de injustica que
estd associado aquele principio.

O principio da legalidade e o enquadramento juridico da relacdo entre o Estado e o funcionario, que acarretaram a
susceptibilidade de imputagdo aos entes publicos dos danos emergentes dos actos ilegais praticados pelos seus
funcionarios, foram factores determinantes no sentido da responsabilizagdo do Estado.

Com o Estado Liberal de Direito - Século XIX - vé-se nascer, em Franca, a obrigacdo de reparar os danos
causados pela actividade administrativa. Esta responsabilidade é autébnoma, ou seja, independente das normas de
direito privado e subordinada a competéncia da jurisdicdo administrativa.

Também em Portugal ocorreu esta evolugdo. A regra da irresponsabilidade do Estado resultava do previsto no
Cadigo Civil de Seabra, de 1867, que previa que os empregados publicos ndo eram responséaveis por perdas e danos
que causassem no desempenho das obriga¢cfes impostas por lei, excepto se excedessem as suas competéncias.
Havendo danos por excesso das competéncias, seriam responsaveis do mesmo modo que os simples cidadaos.

Esta regra da irresponsabilidade foi posta em causa e procedeu-se a uma revisdo do Cddigo, passando a estar
estabelecida a responsabilidade solidaria do Estado, juntamente com os seus funcionarios, pelos actos ilegais
praticados por estes no exercicio das suas competéncias.

O principio da responsabilidade do Estado nasce estritamente ligado aos actos administrativos ilegais. Ndo era
reconhecida, no nosso ordenamento juridico, a obrigagcdo de indemnizar o particular, quando o Estado actuasse
licitamente e dentro das suas atribui¢des.

Com a entrada em vigor do actual Cédigo Civil, de 1967, foi reformulado o regime juridico relativo a
responsabilidade do Estado. Mas apenas no que se referia a actos de gestdo privada, isto é, de acordo com o seu
art. 501.© "O Estado e demais pessoas colectivas publicas, quando haja danos causados a terceiro pelos seus
6rgdos, agentes ou representantes no exercicio de actividades de gestdo privada, respondem civilmente por
esses danos nos termos em que os comitentes respondem pelos danos causados pelos seus comissarios.” (9) .
Nada era referido sobre a responsabilidade do Estado quanto aos danos causados no exercicio da gestdo publica.
No entanto, o Decreto-Lei n.° 48.051, de 21 de Novembro de 1967, agora revogado, veio regular a
responsabilidade extracontratual do Estado e demais pessoas colectivas publicas, pela sua actuagdo de gestdo
publica, ndo abrangida pelo Cédigo Civil.

Assim, passou a haver uma clara distincdo quanto a responsabilidade do Estado e demais entidades publicas no
que se refere aos danos causados ao particular. No caso de danos causados por actos de gestdo privada, o
Estado responderia como se de um particular se tratasse, de acordo com o Direito Civil e sujeito aos Tribunais
Judiciais. Se, ao invés, fossem danos causados por actos de gestdo publica o Estado responderia de acordo com
aquele, entéo, novo regime de Direito Administrativo, sujeito aos Tribunais Administrativos.
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Este diploma vem regular apenas a responsabilidade civil da Administragdo Publica, isto € do Estado-Administracao.
(10)

O Decreto-Lei n.°© 48.051, de 21 de Novembro de 1967, introduz, pela primeira vez, no nosso ordenamento juridico
a responsabilidade da Administracdo Publica pelo risco e, ainda, a responsabilidade por factos licitos. Sdo, assim,
trés as modalidades de responsabilidade da Administracdo ai reguladas: a responsabilidade por factos ilicitos e
culposos (11) , a responsabilidade por factos licitos e a responsabilidade pelo risco ou por factos casuais.

Contrariamente a regra no Direito Civil que estabelece que, antes de indemnizar, se proceda a reintegracao in
natura, o Decreto-lei n® 48.051, de 27 de Novembro veio estabelecer que, no dmbito da sua aplicagdo, os danos
causados pela Administracdo Publica sejam, em regra, objecto de indemnizagéo.

Tal como ja referido, o Decreto-lei n® 48.051, de 27 de Novembro, tem como ambito de aplicacdo objectiva, os
danos causados no dominio dos actos de gestdo publica, nos quais se incluem actos ilicitos culposamente
praticados, os actos licitos, bem como os actos praticados por motivo de imperioso interesse publico, que
sacrifiguem o direito de um terceiro (a responsabilidade pelo risco) (art. 1.2, 2° n.° 1 e 9.°) (12) .

Este diploma aplica-se ao Estado e demais pessoas colectivas publicas, bem como aos titulares dos seus 6rgéos, e
aos agentes administrativos, distinguindo os casos em que ha responsabilidade exclusiva dos entes publicos, os
casos em que ha responsabilidade exclusiva dos seus agentes e, ainda, os casos da responsabilidade solidaria
entre ambos. Essa diferenciacdo resulta da distingdo entre responsabilidade pessoal e responsabilidade funcional.

Ha responsabilidade pessoal, quando resulta de actos praticados fora do exercicio das fun¢gfes ou, embora durante
o exercicio das func¢des, ndo por causa desse exercicio (aproveitou a oportunidade para ...).

H& responsabilidade funcional, quando resulta de actos praticados no exercicio das fun¢gbes de quem agiu. Neste
caso, se 0s actos sao praticados com dolo, ha responsabilidade solidaria do autor do acto e da Entidade Publica
(art. 3.° n.° 2); se o facto for praticado com negligéncia, ha responsabilidade exclusiva da Administragdo perante
o lesado, no entanto, a Administracdo goza do direito de regresso contra o agente se este agiu com diligéncia e
zelo manifestamente inferiores aqueles a que se achava obrigado. (art. 2.2, n.° 1 e 2).

O direito de regresso do Estado sobre os titulares dos 6rgdos e dos agentes culpados, quando haja obrigacdo de
indemnizar por actos ilicitos, é, assim, uma novidade neste regime juridico. (art. 2.° n.© 1). O direito de regresso é
uma forma de o Estado reaver tudo quanto tenha pago, assumindo uma posi¢do de garantia da indemnizacdo ao
lesado.

O direito de regresso prescreve nos termos previstos na lei civil, isto € no prazo de trés anos a contar da data do
seu cumprimento (art. 5.° n®2 e 498.° n°® 2 C.C.).

Em 1976, com a entrada em vigor da Constituicdo da Republica Portuguesa (C.R.P.), o regime da responsabilidade
civil do Estado e demais entidades publicas sofreu uma importante alteracdo, pois o art. 22.° veio estabelecer, de
forma ampla, a responsabilidade directa e objectiva imputavel a Administracdo Publica pelos danos resultantes de
accbOes e omissdes praticados pelos seus agentes e funcionarios no exercicio das suas funcdes e por causa desse
exercicio. (13)

O art. 22 da C.R.P. (JusNet 7/1976), ao consagrar a responsabilidade solidaria, fixa um amplo regime da
responsabilidade civil do Estado e demais entidades publicas, que inclui os danos causados aos particulares, por
factos ilicitos culposos praticados pelos titulares dos seus 6rgédos, funcionarios ou agentes, bem assim como o0s
danos causados por factos licitos e a chamada responsabilidade pelo risco.

No Decreto-Lei 48.051, de 21 de Novembro de 1967, estava estabelecido um principio diverso, ao fixar a

JusNet 12/11/2012



<. Wolters Kluwer | JusNet

Portugal 4111

responsabilidade exclusiva das entidades publicas por factos ilicitos e culposos, praticados pelos titulares dos seus
6rgdos e agentes, no exercicio das suas fungbes e por causa desse exercicio (art. 2.° n.° 1). Em caso de
negligéncia grave por parte de quem praticou o acto, o Estado gozava de direito de regresso (art. © 2.° n°® 2). No
caso de falta leve do funcionario, a responsabilidade era apenas suportada pela Administracdo, ja que néo estava
previsto, para estes casos, o direito de regresso.

Esta forma de responsabilizagdo era indirecta pois dependia da culpa do autor do dano, sendo, por isso, contraria
ao art. 22.© da CRP (JusNet 7/1976) que estabelece a responsabilidade directa do Estado, independentemente de
ilicitude ou culpa do agente.

Por seu turno, o art. 3.° do Decreto-Lei 48.051, de 21 de Novembro de 1967, estabelece, como vimos, a
responsabilidade exclusiva dos titulares dos 6rgao e agentes administrativos em caso de estes terem excedido os
limites das suas fungfes, - n.° 1 -, sendo o Estado e demais entes publicos, solidariamente responsaveis quando
tenha agido dentro dos limites das suas fung¢des, mas dolosamente - n.© 2. O regime estabelecido no n.°1 deste
artigo contraria, igualmente, o preceituado no art.© 22.°© C.R.P. (JusNet 7/1976)

A Constituicdo de 1976 estabelece, relativamente ao direito ordinario anterior, que "O direito anterior a entrada
em vigor da Constituicdo mantém-se, desde que nao seja contrario a Constituicdo ou aos principios nela

consagrados" (14) . Consagra, assim, a caducidade das normas contrarias & Constituicdo como consequéncia de
inconstitucionalidade superveniente.

Deste modo, o diploma que vimos estudando, estaria apenas em vigor na parte que nao fosse contraria a
Constituicao, isto &, os artigos referidos como contrarios ao art.© 22.© da C.R.P. (JusNet 7/1976) caducaram por
inconstitucionalidade superveniente.

O regime juridico estabelecido pelo Decreto-Lei n.° 48.051, de 21 de Novembro de 1967, vigorou 40 anos, tendo
sido revogado pela Lei n.° 67/2007, de 31 de Dezembro (JusNet 2609/2007).

O Regime Juridico

O actual regime da Responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais entes publicos encontra-se regulado
na Lei n® 67/2007, de 31 de Dezembro (JusNet 2609/2007), alterada pela Lei 31/2008, de 17 de Julho (JusNet
1330/2008).

A semelhanca do anterior regime juridico da responsabilidade extracontratual do da Administracdo Publica, o actual
aplica-se apenas aos danos causados no exercicio da gestdo publica, remetendo-se os danos causados pelos
actos de gestdo privada para o Direito Civil.

As inovacfes, para esta responsabilizacdo do Estado, sédo o culminar de um processo evolutivo e o reflexo dos
principios constitucionais estabelecidos desde 1976. (15)

Resumidamente, este diploma estabelece entre outros: - a responsabilidade solidaria como a regra na
responsabilidade civil da Administracdo Publica; - a aplicagdo ndo s6 as entidades publicas mas também, em
determinadas circunstancias, a pessoas colectivas de direito privado; - a obrigatoriedade do exercicio do direito de
regresso; - a distincdo entre culpa leve, grave e dolo; - a presuncdo de culpa nos casos de pratica de actos
administrativos ilicitos e de incumprimento de deveres de vigilancia..

Seguidamente vamos proceder a uma andlise aprofundada do regime juridico actualmente em vigor. (16)

O Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado (R.R.C.E.C.) aplica-se as ac¢des ou omissdes dos
titulares de 6rgaos, funcionarios, agentes e outros trabalhadores (art. 1.° n.°s 3 e 4), praticadas no exercicio da
funcdo administrativa, ou seja no exercicio de prerrogativas de poder publico ou quando esse exercicio seja

JusNet 12/11/2012



<. Wolters Kluwer | JusNet

Portugal 5111

regulado pelo direito administrativo (art. 1.° n.© 2) e por causa desse exercicio (art. 1.° n°® 3 in fine). Aplica-se,
ainda, as pessoas colectivas de direito privado no exercicio de prerrogativas de poder publico, homeadamente os
concessionarios (art. 1.2 n.°© 5), bem como as pessoas colectivas privadas criadas pela Administracao Publica (art.
1.°n.° 5).

Relativamente ao facto que lhe d& origem, a responsabilidade civil, pode ser: Subjectiva ou por actos ilicitos
culposos (culpa leve, culpa grave ou dolo) - arts. 7.© a 10.°; Objectiva ou pelo risco (ubi commoda ibi
incommoda) - art. 11.°; Indemnizacgao pelo sacrificio (actos licitos) - art. 16.°.

A semelhanca do estabelecido pelo Cédigo Civil, havendo obrigacédo de reparar um dano por parte da Administracéo
Publica, essa reparacdo devera, antes de mais, revestir a forma da reconstituicao natural (17) (art. 3.°© n°1), ou,
ndo sendo possivel, reconstituicdo por mero equivalente (art. 3.2 n° 2), isto é, indemnizacgdo fixada em dinheiro, a
qual deve incluir danos patrimoniais e ndo patrimoniais; danos emergentes e lucros cessantes (art. 3.2 n°3). No
entanto, havendo culpa concorrente, isto é, se o lesado tiver um comportamento culposo que agrave os danos, a
indemnizacdo podera ser reduzida ou até excluida (art. 4.°).

O R.R.C.E.C. estabelece no art. 5.° um regime de prescricdo, de 3 anos, tanto no que se refere ao direito a
indemnizacdo, como no que se refere ao direito de regresso. O exercicio deste Ultimo é obrigatério sempre que o
"agente" actue com dolo ou culpa grave (art. 6.°).

Seguidamente vamos analisar o regime juridico de cada uma das formas de responsabilidade civil.
a) Responsabilidade Civil por facto ilicito

A Administracdo publica estd vinculada aos direitos fundamentais, (art. 18.° n.° 1 C.R.P (JusNet 7/1976)) e
subordinada ao principio da legalidade. Daqui resulta a proibicdo da provocacédo ilegal de danos na esfera juridica
dos particulares ou, como consequéncia, a indemnizacdo dos danos que tenha, eventualmente causado.

Para que haja responsabilidade civil por facto ilicito tém que se verificar, cumulativamente, cinco pressupostos: o
facto voluntario, a ilicitude, a culpa, o dano e o nexo de causalidade. A ndo verificacdo de um destes pressupostos
implica a inexisténcia da responsabilidade por factos ilicitos.

- O facto voluntario, significa que o dano seja resultado de facto controlavel pela vontade, o qual pode constituir
uma accdo ou omissdo. Para efeitos de responsabilidade civil, ndo sdo considerados factos voluntarios os factos
naturais e os actos reflexos ou praticados sob coaccéo.

- A ilicitude do facto voluntario é sinébnimo de antijuridicidade. E ilicito tudo quanto viole o bloco de legalidade
(disposi¢cbes ou principios constitucionais, legais ou regulamentares, ou ainda internacionais ou comunitarios), que
infrinjam regras de ordem técnica ou deveres objectivos de cuidado, de que resulte a ofensa de um direito ou
interesse legalmente protegido ou a ofensa de direitos ou interesses legalmente protegidos resultante do
"funcionamento anormal do servico"(art. 9.° n.°s 1 e 2).

Mas a ilicitude pode ser justificada e se tal acontecer a responsabilidade por factos ilicitos sera excluida. Apesar de
o0 RRCEC ndo regular esta matéria, as causas de justificacdo da ilicitude, em matéria de responsabilidade
administrativa, sdo quatro: o cumprimento de um dever, o estado de necessidade, o consentimento do lesado e a
legitima defesa.

De acordo com o art. 271.° n.° 2 C.R.P. (JusNet 7/1976), é excluida a responsabilidade do funcionario ou agente
que actue nocumprimento de ordensou instru¢cdes emanadas de legitimo superior hierarquico e em matéria de

servico, se previamente delas tiver reclamado ou tiver exigido a sua transmissdo ou confirmacao por escrito. Ha
um conflito de deveres: por um lado o dever de ndo causar danos, e, por outro, o dever de obediéncia.
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O estado de necessidade é, com frequéncia, mencionado no C.P.A., sem nunca, no entanto ser definido. No Direito

Administrativo a ideia de estado de necessidade € a mesma que foi acolhida no Direito Civil. Para que haja estado
de necessidade é necesséaria a existéncia de um perigo actual e iminente, que ameaca bens juridicos pessoais ou
patrimoniais e que os danos que viessem a ser causados por essa ameaga Sejam superiores aos prejuizos
eventualmente causados com a actuacdo em estado de necessidade. O art. 3.° n® 2 CPA (JusNet 100/1991)
estabelece que os actos administrativos praticados em estado de necessidade, com pretericdo das regras
estabelecidas no CPA, sao validos, desde que os seus resultados ndo pudessem ter sido alcangados de outro
modo. No entanto, mais refere a norma que, os lesados terdo o direito de ser indemnizados nos termos gerais da
responsabilidade da Administracdo, ou seja pela pratica de actos licitos, tendo em conta que sem o0 pressuposto da
ilicitude também nao ha responsabilidade por factos ilicitos.

O consentimento do lesado, em Direito Administrativo, s6 se pode justificar, quando legalmente admissivel, pois a

Administragdo esta sujeita ao principio da legalidade, ou seja, s6 pode agir quando a lei o permita. Por exemplo, a
revogacdo de actos administrativos favoraveis (art. 132.©, n°® 2, b) CPA (JusNet 100/1991)).

A legitima defesa, apesar de pensada para o particular, ndo pode ser negada aos agentes da Administracdo, os
quais tém a possibilidade de se defenderem de agressGes de que sejam objecto. Tera que haver uma agressao
actual ou iminente e ilicita. A defesa ter4 que ser necessaria e proporcional a agressao (art. 21. C.R.P. (JusNet
7/1976) e art. 337.°n° 1 C.C.).

- A Culpa, como pressuposto da responsabilidade civil por factos ilicitos, consiste na inobservancia da diligéncia
pela qual o autor do facto voluntario deveria pautar a sua actuacdo. Sdo modalidades da culpa o dolo, que
pressupde a intenc¢do de provocar um determinado dano, e a negligéncia, que pressupde a violacdo de deveres de
cuidado. A negligéncia é grave se a diligéncia e zelo for manifestamente inferiores aquela que o agente estava
obrigado (art. 8.° n.®1); nas restantes situacdes é negligéncia leve (art. 7.°).

Em qualquer dos casos a Administracdo é responsavel, mas a distingdo entre um tipo e outro de negligéncia releva
na medida em que a responsabilidade dos titulares dos 6rgdos, funcionarios e agentes, existe apenas pela
existéncia de negligéncia grave.

A culpa afere-se pela diligéncia e aptiddo de um titular de 6rgdo ou agente médios, e s6 se presume, a culpa leve,
relativamente a actos juridicos ilicitos e em caso de violagdo de deveres de vigilancia (art. 10.°). S6 se presume a
culpa para os actos juridicos ilicitos, na forma de culpa leve, pelo que o lesado tera, apenas, que provar que 0O
acto juridico é ilicito e que Ihe causou um dano. Ndo tem que provar que ha culpa. Cabe a Administracdo Publica,
se for o caso, provar que a culpa ndo existe (ha, assim, uma inversao do 6nus da prova) e, consequentemente,
que nao se verifica um dos pressupostos da responsabilidade civil. (art. 10.© n.© 2).

A semelhanca da ilicitude, a culpa também pode ser excluida. Por erro desculpavel e estado de necessidade

desculpante. O erro desculpavel é uma falsa representacdo da realidade, a qual pode consistir no

desconhecimento, na suposicdo. No entanto sé exclui a culpa quando ndo juridicamente censuravel - Ex: uma
decisdo de um o6rgdo que tem por base uma informacdo incorrecta do particular . O estado de necessidade

desculpante existe quando uma conduta que causa danos, apesar de ndo preencher os pressupostos de uma
causa de exclusdo de ilicitude, ocorre em circunstancia que excluem a responsabilidade do agente - a omissao de
uma intervencéo cirdrgica num paciente em risco de vida, para a efectuar noutro na mesma situagéo.

- O prejuizo ou dano, consiste na diminuicdo ou extingdo de uma vantagem que é objecto de tutela juridica. Inclui
os danos emergentes - a privacdo de vantagens que ja existiam na esfera juridica do lesado -, lucros cessantes -
as vantagens que teriam ocorrido se ndo houvesse a lesdo -, danos presentes (art. 3.° n.° 3) - os que ja
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ocorreram no momento da indemnizagéo -, danos futuros - os que poderdo ainda ocorrer resultantes do dano -
danos patrimoniais - susceptiveis de avaliagdo pecuniaria (art.° 3.° n.°© 3) e danos morais - insusceptiveis de
avaliacdo pecuniéria, por exemplo a dor, o sofrimento.

- Finalmente, o nexo de causalidade como pressuposto da responsabilidade por factos ilicitos, é a relacdo entre a
conduta do agente e o resultado verificado, isto é, os danos tém que resultar da conduta, sem a qual néo
ocorreriam. (arts. 7 n°®1 e 8 n° 1).

No presente regime juridico verifica-se a dicotomia entre a responsabilidade exclusiva e solidaria da Administragéo
Publica. Para que haja responsabilidade exclusiva da Administracdo PuUblica tem que haver dano, actos ou omissdes
ilicitos, culpa leve do agente, no exercicio da fungdo administrativa e por causa desse exercicio ou entdo os danos
resultantes do funcionamento anormal do servico (art. 7.°).

Para que haja responsabilidade solidaria da Administragdo Publica tem que se verificar dano, actos ou omissfes
ilicitos, dolo ou culpa grave do agente, no exercicio da fungdo administrativa e por causa desse exercicio (art.
8.9). No entanto, neste caso o direito de regresso sobre o agente € obrigatério, cujo exercicio compete aos
titulares de poderes de direcgdo, de supervisdo, de superintendéncia ou de tutela (arts. 6.° n°® 1 e 8.°© n°s 3).

Sempre que a Administracdo Publica indemnizar um particular com fundamento em factos ilicitos sem que tenha
sido apurado o grau de culpa do titular de 6rgao, funcionario ou agente envolvido, prosseguird uma acc¢ao judicial
entre a pessoa colectiva de direito publico e o titular de 6rgao, funcionario ou agente, para apuramento do grau de
culpa. Tal ocorre para que se apure se ha responsabilidade exclusiva da entidade publica, ou solidaria com o
lesante e, em funcao disso, direito de regresso por parte daquela. (8.° n® 4 e 10 n° 2)

No que se refere ao direito de regresso, o actual regime juridico representa um avanco em relacdo ao regime
anterior, no qual aquele direito ja estava previsto, mas ndo havia qualquer obrigacdo da Administracdo Publica
exercer aquele direito.

b) Responsabilidade objectiva ou pelo risco

A Responsabilidade pelo risco constitui uma forma de responsabilidade civil, prevista também no dmbito do Direito
Civil, que é independente da culpa do agente. Resulta de danos decorrentes de actividades, coisas ou servicos
especialmente perigosos, tal como operagdes policiais que envolvam armas de fogo, transfusdes de sangue em
hospitais publicos depois da existéncia de meios de diagndstico do virus HIV/SIDA, manobras militares, realizagéo
de obras na via publica. Ao contrario do estabelecido no Direito Privado, a responsabilidade pelo risco ndo tem, em
matéria de responsabilidade da administragéo, caracter excepcional (18) .

O fundamento da imputag¢do pelo risco ndo é unanime. Ha o entendimento de que quem cria um risco responda
pelas suas consequéncias; por outro lado hd o entendimento de que quem tira proveito de uma actividade deve
responder pelos riscos por ela criados; ou ainda, quem tem uma coisa ou actividade sob o seu controlo deve
responder pelos riscos que ela envolve. No entanto, e apesar das opinides diversas, h4 uma ideia comum, que é a
de que os danos causados por actividades que criem riscos devam ser ressarcidos, independentemente de culpa.

Assim, as entidades publicas respondem pelos danos decorrentes de coisas ou servicos especialmente perigosos
(art.°11.°n° 1).

Os pressupostos da responsabilidade pelo risco sdo o facto, o dano, o nexo de causalidade.

- O facto, distinto do facto-pressuposto na responsabilidade por factos ilicitos, neste contexto, tem que resultar
de uma actividade, do funcionamento de um servico ou de uma coisa especialmente perigosos. Este conceito de
perigo especial exprime uma potencialidade de lesdo de bens que normalmente ndo se verifica na vida social, que
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ndo pode ser analisado em abstracto, mas tendo em conta o concreto funcionamento do servigco, coisa ou
actividade que estejam em causa.

- O dano, para efeitos de responsabilidade pelo risco, ndo apresenta qualquer especificidade em relagcdo a
responsabilidade por factos ilicitos. Sdo ressarcidos todos os danos que tenham sido causados.

- O nexo de causalidade, implicito na expressdao "danos decorrentes de" do art. 11.° n.° 1, nao difere da
responsabilidade por factos ilicitos. Os danos tém que ser consequéncia necessaria do facto que lhe deu origem.

No entanto, tal responsabilidade pode ser reduzida ou excluida, nos casos fortuitos ou de forgca maior, quando haja
concorréncia de culpa do lesado ou, entdo, responsabilidade de terceiros (art. 11.© .n° 1, parte final e art. 11.° n.°
2).

O caso de forga maior ocorre quando a criagdo ou aumento do risco que conduziu ao dano tenha sido provocado
por uma circunstancia inevitavel (uma catastrofe natural, uma guerra). O caso fortuito, para este efeito, sera uma
circunstancia imprevisivel.

A culpa do lesado afere-se do mesmo modo que na responsabilidade por factos ilicitos e, consoante as
circunstancias, pode excluir ou reduzir a responsabilidade da administracéo.

A responsabilidade da Administracdo Publica pode ainda ser excluida por facto culposo de terceiro (art. 11.°© n.°© 2).
No entanto a Administracdo Publica responde solidariamente com os terceiros.

c) Indemnizacdo pelo sacrificio (por facto licito)

Por vezes, a lei permite que, no exercicio da fungdo administrativa e em beneficio do interesse publico, a
administracao sacrifique posicdes juridicas subjectivas dos particulares.

Em alguns desses casos, a lei determina que a administracdo seja responsavel pelos danos causados,
independentemente de ilicitude ou risco, estabelecendo, assim, a responsabilidade por facto licito.

A obrigacdo de indemnizar por factos licitos decorre do principio da justa distribuicdo dos encargos publicos. De
acordo com este principio, 0os prejuizos resultantes de uma actividade que visa a prossecucdo do interesse publico
devem ser suportados pela colectividade que dela beneficia e ndo apenas o lesado. Este principio tem fundamento
no principio do Estado de direito e no principio da igualdade (art. 2.© (JusNet 7/1976) e 13.°© C.R.P.).

Quando, por razbes de interesse publico, sdo impostos encargos ou causados danos especiais e anormais a
particulares, a Administragcdo Publica tem que indemnizar o particular na medida da afectacdo do direito ou
interesse violado ou sacrificado. - Sacrificio de bens pessoais e danos causados em estado de necessidade. (19)

Os pressupostos da responsabilidade pelo sacrificio de bens pessoais sdo o facto voluntario, o dano e o nexo de
causalidade.

- O facto voluntario pode ser um acto administrativo ou um acto material. Nao se inclui, para este efeito os
regulamentos, que nédo produzem directamente danos.

- Tem ainda que tratar-se de um encargo ou dano especial ou anormal. E especial o dano causado a pessoas
individualmente identificaveis e é anormal o encargo ou dano que ultrapassa o risco normal da vida social.

- O nexo de causalidade entre o facto licito e o encargo ou dano especial ou anormal, o qual esta implicito na
redaccdo do art. 16.° (... imponham encargos ou causem danos).

O instituto da responsabilidade civil extracontratual da Administragdo sofreu uma evolucdo largamente favoravel ao
particular.

JusNet 12/11/2012



<& Wolters Kluwer |  JusNet

Portugal 9/11

O principio da irresponsabilidade das entidades publicas, inicialmente foi cedendo face a uma responsabilizacdo
progressiva da Administracdo Publica, até a sua plena responsabilizagédo.

Num primeiro momento, a responsabilidade estava sujeita a imputacdo dos factos ao agente, isto &, para que a
administracdo publica tivesse a obrigacdo de indemnizar, o agente tinha que ter actuado com culpa, caso em que
o0 particular s6 poderia demandar a entidade publica. Por outro lado, se a actuacdo ocorresse por haver um
desrespeito a competéncia conferida ao agente, entendia-se que a actuacao tinha natureza pessoal, pelo que
seria da exclusiva responsabilidade do agente, cabendo a este a obrigacdo de indemnizar, com sacrificio do seu
patrimoénio pessoal e de acordo com regras do Direito Civil. Outras situacdes havia em que a responsabilidade era
solidaria do agente e a Administracdo. No entanto esta diferenciacdo poderia ser lesiva, para a Administracdo
Publica e, principalmente, para o particular. Para a Administracdo Publica, pois relativamente a responsabilidade
exclusiva da Administracdo, apenas se o dano fosse causado com negligéncia grave é que a entidade publica
poderia exercer o direito de regresso, o que significa que havendo culpa leve, o que n&o deixa de ser uma forma de
culpa, a entidade publica tinha que suportar o custo da indemnizagdo. Para o particular, pois se o dano tivesse
origem num facto de ambito pessoal (mesmo que adoptado sob a aparéncia publica no caso de o agente
ultrapassar as suas competéncias), e portanto de responsabilidade do titular do 6rgdo, do funcionario ou do
agente, o particular s6 poderia demandar o funcionario. Neste caso, o funcionario poderia ndo ter patriménio que
respondesse pelo dano causado, e isso inviabilizaria o direito a indemnizagéao.

A Constituicdo de 1976 (JusNet 7/1976) veio resolver essa questdo, estabelecendo a responsabilidade directa e
solidaria do Estado e demais entidades publicas, independentemente de culpa e de ilicitude, pelos danos causados
pelos titulares dos seus 6rgaos, pelos seus funcionarios e agentes. Os preceitos constitucionais inviabilizaram a
vigéncia da lei anterior, no que lhe fosse contraria, e garantiu o direito do particular a indemnizacao.

O regime juridico actualmente em vigor, estabelece a responsabilidade da Administracdo Publica de acordo com os
principios constitucionais, torna extensivel, o regime da administracdo publica, a entidades de Direito Privado,
quando no exercicio de prerrogativas de autoridade, e torna obrigatério o exercicio do direito de regresso.

Hoje h& uma maior clareza, seguranca no regime juridico da responsabilidade civil extracontratual e,
consequentemente uma maior garantia do particular, face & actuacdo da Administracdo Publica.

(€8] Trabalho apresentado no ambito do Mestrado em Direito, da Faculdade de Direito da Universidade do Porto, no ano
lectivo 2008/2009, na Unidade Curricular de Direito Administrativo.
Voltar ao texto
@) Bartolo, Diogo, (2008), http://www.mirandalawfirm.com/Docs/Articles/AO_responsabilidadecivil.pdf consultado em 14
de Janeiro de 2009
Voltar ao texto
(€)) Telles, Inocéncio Galvéo - Direito das Obrigagdes - 72 Edi¢ao - Coimbra Editora, p. 208
Voltar ao texto
4 A designada reconstituicdo por mero equivalente.
Voltar ao texto
®) A reconstituicdo da situagdo como se nédo houvesse o dano.
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Voltar ao texto

(©)

Alguém pratica um acto ilicito, quando viola o direito ou qualquer disposicdo legal destinada a proteger interesses
alheios. O acto é licito quando a lei consente o dano por considera-lo justificavel, tal como acontece em estado de
necessidade. A responsabilidade pelo risco é independente de culpa do agente e os danos decorrem de coisas,
actividades e servigos especialmente perigosos.

Voltar ao texto

)

"O principio geral é o de que o rei ndo pode ser responsabilizado pelos actos que pratica, porque o monarca, por
definicdo, nunca se engana" - Diogo Freitas do Amaral, Curso de Direito Administrativo, Vol.l, 3° Edigcao, p. 61

Voltar ao texto

®

Entidade de Direito Privado, responséavel pela responsabilidade extracontratual da Administracdo Publica. Se a sua
actuacao causasse um dano ao cidaddo, este podia recorrer ao tribunal contra o Fisco, que sendo uma entidade de
Direito Privado, podia ser demandada em Tribunal.

Voltar ao texto

C))

Artigo 500.° n® 1 C.C. (Responsabilidade do comitente) "Aquele que encarrega outrem de qualquer comisséo responde,
independentemente de culpa, pelos danos que o comisséario causar, desde que sobre este recaia também a obrigacdo de
indemnizar"

Voltar ao texto

(10)

N&o regulava a responsabilidade do Estado por actuagdes ou omissdes no campo legislativo, politico-governativo ou
judicial. Durante muito tempo, considerou-se que somente 0s actos praticados no exercicio da funcdo administrativa
poderiam gerar responsabilidade do Estado; os actos legislativos e os actos do poder judicial, seriam insusceptiveis
de tal consequéncia. Esta era a opinido juridica dominante entre nés, até ha poucos anos. S6 com o novo regime
legal (contido na Lei 67/2007 de 31 de Dezembro (JusNet 2609/2007)), se reconheceu, expressamente, o direito a
reparacéo pelo Estado dos prejuizos causados por actos politico-legislativos e jurisdicionais.

Voltar ao texto

an

A Unica que encontra antecedentes no Cédigo de Seabra
Voltar ao texto

12

Os artigos, neste capitulo referidos, sem indicacdo da respectiva lei sdo do Decreto-lei n® 48.051, de 27 de Novembro

Voltar ao texto

13)

Art.22° CRP (JusNet 7/1976) (Responsabilidade das entidades publicas) - "O Estado e as demais entidades publicas sao
civilmente responsaveis, em forma solidaria com os titulares dos seus 6rgaos, funcionarios ou agentes, por accdes ou
omissdes praticadas no exercicio das suas funcfes e por causa desse exercicio, de que resulte violacdo dos direitos,
liberdades e garantias ou prejuizo para outrem."

Voltar ao texto

a4

Redacc¢ao do actual art. 290.° n°® 2 C.R.P. (JusNet 7/1976)

Voltar ao texto
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(15)

Uma das principais inovagdes, é criacdo de um regime de imputacdo ao Estado pelos danos decorrentes do exercicio
da funcéo jurisdicional, bem como da fung¢éo politico-legislativa.
Voltar ao texto

(16)

Doravante todos os artigos mencionados sem a lei respectiva, dizem respeito a Lei 67/2007 de 31 de Dezembro

(JusNet 2609/2007).
Voltar ao texto

an

Reintegracao in natura - a situacédo deve ser reposta de modo a que fique como se néo tivesse havido o dano.

Voltar ao texto

@18)

O art. 483.°2, n® 2 CC estabelece que s6 h&a obrigacdo de indemnizar sem que se atenda a culpa do agente, nos
casos previstos na lei.

Voltar ao texto

19

Segundo Marcelo Rebelo de Sousa (Sousa, Marcelo Rebelo de e Matos, André Salgado (2007), A Responsabilidade
Civil Administrativa. Dom Quixote, p. 42) atendendo ao art. 62.°© n® 2 CRP (JusNet 7/1976) ("A requisicdo e a
expropriagdo por utilidade publica s6 podem ser efectuadas com base na lei e mediante o pagamento de justa
indemnizacao".), o art. 16.° RRCEC deve ser objecto de uma interpretacdo conforme a CRP, pelo que o seu ambito fica
reduzido a responsabilidade pelo sacrificio de bens pessoais (vida, integridade fisica, satude, qualidade de vida) e por
danos causados em estado de necessidade, podendo neste caso tratar-se de danos em bens patrimoniais.

Voltar ao texto
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