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“Everything we hear is an opinion, not a fact.
Everything we see is a perspective, not the truth.”

Marcus Aurelius
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RESUMO

Na presente dissertagdo, tentaremos elucidar o leitor sobre o instituto do Direito de
Regresso no contexto da Responsabilidade Civil Extracontratual administrativa por factos
ilicitos, centrando a nossa atenc¢do exclusivamente neste ramo da fun¢do administrativa,
sendo 0 nosso objetivo ndo sé analisar o seu regime juridico-substantivo como também o
seu ambito, a sua fung¢do, o seu contetido e por fim, a sua natureza juridica intrinseca.

Como sabemos, a lei n.° 67/2007, de 31 de Dezembro, veio definir um novo regime da
responsabilidade civil extracontratual do Estado e das demais pessoas coletivas publicas.
Regime este que adveio do comando constitucional disposto no artigo 22.° da Constituigdo
da Republica Portuguesa, do qual decorre um principio geral de responsabilidade
patrimonial das entidades publicas.

Como tal, uma das principais novidades deste novo regime, foi a consagracao do artigo
6.°, com a epigrafe “Direito de Regresso”, que trouxe consigo importantes mudangas, em
relacdo a forma como o direito de regresso existia e era aplicado, no quadro legal anterior.

E necessario relembrar que o direito de regresso é uma figura que se aplica no dominio
interno das relagdes da Administracdo com os seus servidores publicos, como tal, estamos a
falar de um direito de regresso que atua no ambito da responsabilidade administrativa por
factos praticados no dominio da gestdo publica. Sendo que, os actos pessoais praticados por
servidores publicos, continuam a ser regulados pelas disposi¢des do Codigo Civil, que ndo

serdo objeto deste estudo.

Palavras-chave: Direito Administrativo; Responsabilidade Civil Extracontratual do

Estado; Fun¢do Administrativa; Factos Ilicitos; Direito de Regresso.



ABSTRACT

In this dissertation, we will try to elucidate the reader about the institute of the Right of
Return in the context of administrative Extracontractual Civil Liability for unlawful facts,
focusing our attention exclusively on this branch of the administrative function, and our
objective is not only to analyze its substantive legal regime as well as its scope, its function,
its content and finally, its intrinsic legal nature.

As we know, law n. © 67/2007, of 31 December, defined a new regime for extra-
contractual civil liability of the State and other public legal persons. This regime came from
the constitutional command provided for in article 22.° of the Constitution of the Portuguese
Republic, from which derives a general principle of patrimonial responsibility of public
entities.

As such, one of the main novelties of this new regime was the enshrinement of article 6,
with the epigraph "Right of Return", which brought with it important changes, in relation to
the way in which the right of return existed and was applied in the previous framework.

It is necessary to remember that the right of recourse is a figure that applies in the internal
domain of the Administration's relations with its public servants, as such, we are talking
about a right of recourse that acts within the scope of administrative responsibility for facts
practiced in the field. of public management. Since, personal acts performed by public
servants continue to be regulated by the provisions of the Civil Code, which will not be the

object of this study.

Keywords: Administrative Law; State non-contractual liability; Administrative

Function; unlawful facts; Right of Return.
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INTRODUCAO

A presente dissertacao tem por objeto o estudo da figura do direito de regresso no ambito
do regime da responsabilidade civil extracontratual administrativa do Estado e das demais
pessoas coletivas publicas, concretamente, no plano dos danos decorrentes da fungdo
administrativa por factos ilicitos.

O direito de regresso ¢ uma realidade juridica que releva, como veremos, no ambito das
relacdes internas, ou seja, das relagdes entre a Administragdo e os seus servidores publicos
(ou terceiros), e que aqui sO sera examinada do seu ponto de vista substancial, com algumas
referéncias, embora breves, ao seu dominio processual.

Como tal, a nossa atencdo centrar-se-a exclusivamente no instituto do direito de regresso
na responsabilidade civil por danos que derivem de actos praticados no exercicio da fungao
administrativa, deixando assim de fora do nosso escopo analitico, as restantes funcdes
estaduais que o RRCEE passou a regular, nomeadamente, a fungao politico-legislativa e a
funcao jurisdicional, tal como o dominio da responsabilidade pelo risco.

Sistematicamente, dividiremos a nossa exposi¢ao em quatro capitulos, sendo o primeiro
dedicado ao enquadramento histérico e juridico da responsabilidade extracontratual da
administracdo por factos ilicitos e do instituto do direito de regresso, sendo nesse ambito,
objeto de analise ndo s6 o os antecedentes histéricos do atual quadro de reparticdo de
responsabilidades como dos primdrdios da figura de direito de regresso.

De seguida, passamos para um segundo e terceiro capitulo, onde faremos no primeiro
uma breve exposi¢do sobre o quadro constitucional atual vigente e no segundo uma analise
do presente regime que regula a responsabilidade por factos ilicitos, regulado na Lei n.°
67/2007, de 31 de Dezembro, que aprovou o Regime da Responsabilidade Civil
Extracontratual do Estado e demais Entidades Publicas.

Por fim, no ultimo capitulo, procederemos primeiramente ao exame do regime juridico-
substantivo do direito de regresso, com especial enfoque no seu ambito, contetdo, fungio.
Passaremos de seguida para uma reflexdo quanto a sua natureza, merecendo especial
destaque neste campo, a questdo se a figura do direito de regresso ¢ juridicamente vinculada
ou discriciondria, e por ultimo, mas ndo menos importante, faremos uma analise de como o
direito de regresso se contra garantido (de forma suficiente ou ndo), no ordenamento juridico

vigente.
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CAPITULO I
ENQUADRAMENTO HISTORICO E JURIDICO DA RESPONSABILIDADE
EXTRACONTRATUAL ADMINISTRATIVA POR FACTOS ILICITOS
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1. Enquadramento Historico

1.1. Surgimento da Responsabilizacio do Estado

Em Portugal, dominou, durante um largo periodo histoérico o principio da
irresponsabilidade do Estado!, principio este que se manteve uma realidade até ao desenrolar
do século XX?, onde ocorreu, embora ténue, o reconhecimento da responsabilidade
indemnizatoria, passando o Estado Liberal a ser substituido por um Estado prestador, que
agia por iniciativa propria e que procurava essencialmente a satisfacdo das necessidades
coletivas, dirigidas ao bem-estar da coletividade. Consequentemente, a possibilidade de
inferir danos passou a ser maior, € como tal, surgiu a necessidade de tornar o Estado
responsavel pelos malfeitos que o mesmo provocasse durante a sua atuacdo administrativa.

Subsequentemente, ¢ a semelhanga do que se sucedeu noutros estados, o Codigo
Civil de 1987, em consonancia com o espirito do seu tempo, estabeleceu nos seus artigos
2399.° e 2400.° a irresponsabilidade do Estado pelos prejuizos que o mesmo pudesse
provocar no exercicio da sua atividade de execucdo da lei, excecionando apenas, que nas
hipoteses de pratica de factos ilicitos culposos, os empregados publicos seriam pessoalmente

responsabilizados®*.

' Vide, MARCELO REBELO DE SOUSA e¢ ANDRE SALGADO, “Responsabilidade Civil
Administrativa — Direito Administrativo Geral”, Tomo III, 1.° ed, Publicagdes D. Quixote, Lisboa 2008, p. 12
—13.

2 MANUEL AFONSO VAZ, “4 Responsabilidade Civil do Estado — Consideragbes Breves sobre o seu
estatuto constitucional”, Universidade Catolica Portuguesa, Porto 1995, p. 5.

3 Diz JOSE LUIS MOREIRA DA SILVA, que este regime comegou a ser contestado nas primeiras
décadas do século XX, dando como exemplo, a visdo do Prof. GUILHERME MOREIRA que, “apelava ao
absurdo da distingdo quanto a responsabilidade entre gestdo privada e gestdo publica” e a do Prof.
GUIMARAES PEDROSA que “afirmava a responsabilidade do Estado e ndo a do funciondrio nos casos em
que este exercendo fielmente o seu cargo, praticasse um facto lesivo dos direitos de terceiros”, isto porque, a
jurisprudéncia civil, aplicando a doutrina maioritaria da época, negava qualquer responsabilidade ao Estado.
Vide JOSE LUIS MOREIRA DA SILVA, “Da Responsabilidade Civil da Administracdo Piiblica por Actos
llicitos”, in FAUSTO QUADROS, coord., “Responsabilidade Civil Extracontratual da Administra¢do
Publica”, 2.* ed, Almedina, Coimbra, 2004, p. 143 — 147.

4 Antes de 1933 e da reforma operada pelo Codigo Civil de 1867, o instituto da responsabilidade civil da
administragio era praticamente desconhecido, como nos diz MARIA LUCIA AMARAL, entendendo a
doutrina da altura (nas suas palavras), “que o Estado devia responder pelos danos causados em relagoes de
caracter privado mas negava tal responsabilidade sempre que o prejuizo decorresse de actos praticados no
ambito de relagoes de caracter juridico-publico”, sendo que, “para este ultimo tipo de relagoes — entendia-se
— valia o principio si execessis, privatus est: os actos ilicitos praticados por funciondrios e agentes estaduais
no exercicio das suas fung¢oes naos podiam, por causa as sua ilicitude, ser tidos como actos imputaveis ao
Estado,; perante eles respondia apenas o patrimonio privado do agente ou funciondario que os praticara”.
MARIA LUCIA AMARAL, “Responsabilidade do Estado e dever de Indemnizar do Legislador”, Coimbra
Editora, Coimbra, 1998, p. 446.
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Este cendrio veio a sofrer uma revisdo com a publicacdo do Decreto n.° 19 126, de
16 de Dezembro de 1930, tendo sido alterada a redagdo do artigo 2300.°, passando este a
prever que os entes publicos responderiam solidariamente com os empregados publicos
pelos danos que 0os mesmos causassem por excesso ou incumprimento da lei no exercicio
das suas fun¢des, passando este regime a centrar-se fundamentalmente na responsabilidade
civil da propria administragdo®.

No entanto, esta solidariedade deve ser entendida em termos puramente civilisticos®, o
que significa que os particulares lesados, apdés a entrada em vigor do artigo
supramencionado, passaram a poder demandar, no plano das relacdes externas, a
Administragdo e os seus servidores publicos.

No que se refere ao ambito em estudo, € possivel verificar apds uma andlise as
Constitui¢des portuguesas anteriores aquela agora em vigor, que em nenhuma se consagrou,
de modo direto ou indireto, a figura do direito de regresso, isto porque, para que tal ocorresse
teria sido necessario que o legislador tivesse adotado um sistema de imputacao subjetiva de
dano’, que tivesse por base um principio geral de solidariedade entre o Estado e as demais
entidades publicas € os seus servidores publicos®.

S6 com a consagragdo da nova redagdo do artigo 2399.° do Cédigo Civil de 1867, € que
a figura do direito de regresso passou a ser reconhecida, no plano da legislagdo ordinaria,

em todas as suas dimensdes ou posi¢des juridicas de titularidade.

5 Conforme ensinava MARCELLO CAETANO, passou a vigorar um regime que impunha uma triplice
distingdo, “(...) (a) irresponsabilidade do funciondrio, no caso de este ter procedido dentro das suas
atribui¢oes e competéncia e com observancia das leis; (b) responsabilidade solidaria do funciondrio e da
entidade publica, no caso daquele ter procedido dentro das suas atribui¢ées e competéncia, mas com violagdo
da lei de forma ou de fundo, (c) responsabilidade exclusiva do funciondrio, no caso de este ter procedido com
incompeténcia usurpagdo ou desvio de poder, ou como particular”. Defendia também o mencionado autor, na
altura, “que apenas haveria responsabilidade do Estado se esse direito a indemnizagdo se encontrasse fundado
em lei especial de direito publico”, sendo que, fora desses casos, “o estado seria também irresponsavel”.
MARCELLO CAETANO, “Manual de Direito Administrativo”, 1937, apud JOSE LUIS MOREIRA DA
SILVA, “Da Responsabilidade Civil da Administra¢do Publica por Actos Ilicitos”, in FAUSTO QUADROS,
coord (SILVA J. L., 2004) (VAZ, 1995)., “Responsabilidade Civil Extracontratual...” ob. cit., p. 145.

¢ Dispunha o artigo 752.° do Cédigo Civil de 1867, “o credor de uma prestagdo, a que sdo obrigados
solidariamente varios devedores, pode exigi-la de todos conjuntamente ou so de alguns deles, sem que o
demandado possa implorar o beneficio da divisdo”.

7 Partindo das Constituigdes Monarquicas, estas ndo consagravam “a ideia de responsabilidade direta ou
indireta do Estado, mas apenas a responsabilidade dos funciondrios ou agentes do Estado”. Por sua vez, as
Constituigdes de 1911 e 1933, ndo referiam de forma expressa a responsabilidade dos funcionarios publicos
por danos praticados no exercicio das respectivas fungdes”. Vide MANUEL AFONSO VAZ ¢ CATARINA
SANTOS BOTELHO, “Comentario as disposigoes introdutorias da Lei n.° 67/2007, de 31 de dezembro”, in
“Comentario ao Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e demais Entidades Publicas”,
Universidade Catolica Editora, Lisboa, 2013, p. 30.

8 TIAGO SERRAO, “O Direito de Regresso — na Responsabilidade Administrativa”, AAFDL Editora,
Lisboa, 2020, p. 31 ¢ ss.
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Isto porque, embora esta disposi¢ao legal nada mencionasse em relagdo a esta figura de
direito de compensacdo, pressupunha-se que a mesma existia devido ao regime de

solidariedade, ainda que de raiz civilistica’, instituido.

1.2 O regime juridico anterior: Decreto-Lei n.’ 48 051, de 21 de Novembro de 1967

Foi com o Decreto-Lei n.° 48 051, de 21 de Novembro de 1967, que se instituiu um
sistema global de responsabilidade civil extracontratual da Administragdo. Determina o
mesmo no seu artigo 1.°, que a “responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais
pessoas coletivas publicas no dominio dos atos de gestdo publica rege-se pelo disposto no
presente diploma, em tudo que ndo esteja previsto em leis especiais”'.

Este diploma veio, portanto, ndo s6 abarcar a responsabilidade pela pratica de atos
ilicitos culposos, mas também a responsabilidade pelo risco e, finalmente, a responsabilidade
por factos licitos, como ainda estabeleceu importantes alteracdes aos artigos 306.° ¢ 307.° do
Codigo Administrativo 1936-1940.

Destarte, cumpre analisar, de forma breve, o quadro de repartigdes de

responsabilidade por si consagrado, no dominio da responsabilidade civil extracontratual da

Administragdo pela execuc¢do de factos ilicitos durante o exercicio de atos praticados pela

9 No Cédigo Civil de 1867, o regime das obrigacdes solidarias, aplicavel a responsabilidade civil do Estado
neste contexto, pressupunha:

1. o dever de prestacdo integral sobre qualquer dos devedores, consagrado no seu artigo 752.°%

2. o efeito extintivo reciproco subjacente ao consagrado no seu artigo 753.° que diz, “o credor, que exigir
de algum dos codevedores, solidarios a totalidade ou parte da presta¢do devida, ndo fica por isso inibido de
proceder contra outros, no caso da insolvéncia daquele”; e

3. o direito de regresso que se deve efetivar no plano das relagdes internas, disposto no artigo 754.° que
consagra que “o devedor solidario, que pagar pelos outros, sera indemnizado por cada um deles na parte
respectiva’.

10 Explicita MARGARIDA CORTEZ que, “o regime da responsabilidade civil extracontratual encontra-
se regulado no Decreto-Lei n.°48 051, de 21 de Novembro de 1967. Porém, este diploma (...) ocupa-se apenas
da responsabilidade por actos de gestdo publica, cuja efetivacdo — acrescente-se — tera lugar na jurisdi¢do
administrativa”, sendo que, “da responsabilidade da Administragcdo por actos de gestdo privada cuida o
Codigo Civil (501.°), sendo competente para o conhecimento das ag¢oes de indemnizacdo correspondentes a
Jjurisdigdo comum”. MARGARIDA CORTEZ, “Contributo para uma reforma da lei da responsabilidade civil
da Administragdo”, in “Trabalhos preparatorios da reforma”, Coimbra Editora, Coimbra, 2002, p. 257 — 258.
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gestdo publica'!, apontando em que contexto haveria, segundo este diploma, lugar a direito
do regresso'?.

A questdo de saber, em que circunstancias ¢ que a pratica de um facto ilicito deveria
ser imputavel ao Estado ou a uma pessoa coletiva publica, e consequentemente, em que
situacdes o mesmo deveria recair apenas sobre o servidor publico, que o praticou, ou se
deveria ser imputavel a ambos, com base num regime de solidariedade passiva, foram
respondidas, por parte do Decreto em aprego, de um modo intricado, em sequéncia, ndo
isento de obstaculos em relacdo a sua compatibilizacdo de aplicagdo com a entrada em vigor,
em momento posterior, da Constituicao de 1976.

Ora estatuia o supra mencionado Decreto no seu artigo 2.°, n.° 1, que “o Estado e
demais pessoas coletivas publicas respondem civilmente perante terceiros pelas ofensas dos
direitos destes ou das disposicoes legais destinadas a proteger os seus interesses, resultantes
de atos ilicitos culposamente praticados pelos respetivos orgaos ou agentes administrativos
no exercicio das suas fungoes e por causa desse exercicio”, e seguidamente, no seu n.° 2
que, “ quando satisfizerem qualquer indemniza¢do nos termos do numero anterior, o Estado
e demais pessoas coletivas publicas gozam do direito de regresso contra os titulares do
orgdo ou os agentes culpados, se estes houverem procedido com diligéncia e zelo
manifestamente inferiores aqueles a que se achavam obrigados em razdo do cargo”,
resultando desta leitura, dois tipos de situagdes de responsabilidade exclusiva do Estado e
demais pessoas coletivas publicas, que apresentam assinaldveis diferencas no plano das
relagdes internas e externas, que ¢ necessario por nos assinalar.

Efetivamente, conforme resulta da andlise dos preceitos legais ora apresentados,
perante a pratica, pelos respetivos 6rgaos ou agentes de atos funcionais ilicitos, de atos que
revelassem, segundo a expressdo usada por MARCELLO CAETANO, uma “negligéncia

grave”'?, o Estado seria exclusivamente responsavel, no plano das relagdes externas, pelos

1 Diz-nos MANUEL AFONSO VAZ ¢ CATARINA SANTOS BOTELHO, que este decreto surgiu com
intuito de suprir a lacuna deixada pelo Codigo Civil de 1966, que optou por veicular apenas a responsabilidade
por danos causados no exercicio de atividade de gestdo privada. MANUEL AFONSO VAZ ¢ CATARINA
SANTOS BOTELHO, “Comentario as disposigoes introdutorias da Lei n.° 67/2007, de 31 de dezembro”, in
“Comentario ao Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual...”, ob. cit., p. 31.

12 Para uma melhor clarificagio do quadro de reparticdes das responsabilidades administrativas
consagradas no Decreto-Lei n.° 48 051, de 21 de Novembro de 1967, vide o acérddao do Supremo Tribunal
Administrativo de 7 de Julho de 2005, proferido no processo n.° 0561/05.

13 MARCELLO CAETANO, “Manual de Direito Administrativo”, vol. 11, 10.* ed, Almedina, Coimbra,
2008, p. 1234.
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detrimentos causados, porém, no plano das relagdes internas, gozaria de direito de regresso'?,
que deveria ser exercido no prazo de trés anos apdés o pagamento da indemnizacdo
judicialmente fixada'>.

Diversamente, sempre que os factos ilicitos fossem praticados pelos respetivos
6rgaos ou agentes com diligencia ou zelo que ndo se demonstrassem ‘“‘manifestamente
inferiores aqueles a que se achavam obrigados em razdo do cargo”, ou seja, sempre que a
sua atuagdo, nio obstante ilicita, ocorresse com “diligéncia e zelo normais ou inferiores” 'S,
entdo a responsabilidade seria exclusiva do Estado, ndo podendo este recorrer ao mecanismo
do direito de regresso.

Portanto, € no que diz respeito a quem pode ser demandado nas situacdes
anteriormente apresentadas, s6 o estado e as demais pessoas coletivas poderiam ser
judicialmente demandados pelos particulares lesados, contudo a determinagdo de qual, no
final, suportaria a indemnizacdo devida, dependeria do grau de culpa manifestada pelos
servidores publicos, aquando da pratica do ilicito em causa.

Em contrapartida, sempre que os mesmos extrapolassem os limites das suas funcdes, a
responsabilidade por tais factos praticados seria exclusivamente sua, tal como se encontra
disposto no artigo 3°, n.° 1, do diploma em apreco, que dispde:

“os titulares do orgdo e os agentes administrativos do Estado e demais pessoas coletivas

publicas respondem civilmente perante terceiros pela pratica de atos ilicitos que ofendam

os direitos destes ou as disposi¢oes legais destinadas a proteger os seus interesses, se

tiverem excedido os limites das suas funcoes ou se, no desempenho destas e por sua causa,

tiverem procedido dolosamente™"’.

Por fim, nas ocorréncias em que os titulares de 6rgdos ou agentes administrativos
atuassem de forma intencional, e como tal, com dolo (cabendo aqui, o dolo direto ou indireto
e o dolo eventual), determinava-se uma responsabilidade solidaria do Estado com os autores

da pratica do ato ilicito, como consagrado no mencionado artigo 3.°, n.° 1 e 2 do diploma

4 Vide 0 ac6rddo do Supremo Tribunal Administrativo de 14 de Fevereiro de 1980, proferido no processo
n.° 013387.

15 Artigo 5.°, n.° 2 do Decreto-lei n.° 48 051, de 21 de Novembro de 1967, que remete para o disposto no
artigo 498.°, n.° 2 do Cdodigo Civil de 1966.

16 PAULO OTERO, “Responsabilidade Civil Pessoal ...”, p.496, apud TIAGO SERRAO, “O Direito de
Regresso...”, ob. cit., p. 48.

170 sublinhado é nosso.
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legal em aprego ¥, podendo, o particular optar por demandar apenas o Estado, o servidor
publico ou ambos.

Em sintese, ¢ possivel verificar que existiam neste regime, apenas duas situacdes em
que o mecanismo de direito de regresso poderia ser acionado da parte do Estado (e demais
entidades publicas) contra os seus servidores, nomeadamente, (i) quando estes atuassem com
“diligéncia e zelo manifestamente inferiores aqueles a que se achavam obrigados (...)” ou
(i1) quando procedessem dolosamente.

Ora, nas palavras do ilustre TIAGO SERRAO', as quais fazemos nossas, este regime
demonstrou ser bastante melhor para os operadores publicos quando confrontado com os
regimes anteriores aplicados, que como verificamos, pouco ou nada mencionavam sobre esta
tematica.

A este proposito, afirmou MARGARIDA CORTEZ que, no dominio da
responsabilidade por atos de gestdo publica, “o legislador optou por aliviar, no plano das
relagoes externas, a posi¢do do agente, estabelecendo um regime fortemente contrastante
com o do direito civil”*. Todavia, é necessario referir, que o facto de o legislador se ter
referido expressamente a existéncia ou a possibilidade de acionamento do mecanismo do
direito de regresso do Estado contra os seus operadores, ndo significa isto que o mesmo na
pratica tivesse sido verdadeiramente exercido.

Na perspetiva de RUI MEDEIROS, este direito foi mais “hipotético do que real”*,
uma vez que, que ao mesmo tempo que se restringia o ambito da responsabilidade solidéria,
alargando por conseguinte a responsabilidade exclusiva da Administragdo perante o
particular lesado, o legislador ndo demonstrou preocupacdo em regular o exercicio do direito
de regresso, ndo dispondo a lei, como ¢ possivel verificar, nas palavras de DIOGO FREITAS

DO AMARAL, “expressamente a acerca do mecanismo de exercicio do direito de regresso,

18 Tal disposi¢do legal dispunha o seguinte: “I. Os titulares do érgdo e os agentes administrativos do
Estado e demais pessoas coletivas publicas respondem civilmente perante terceiros pela pratica de actos
ilicitos que ofendam os direitos destes ou as disposicoes legais destinadas a proteger os seus interesses, se
tiverem excedido os limites das suas fungoes ou se, no desempenho destas e por sua causa, tiverem procedido
dolosamente” e “2. Em caso de procedimento doloso, a pessoa coletiva é sempre solidariamente responsavel
com os titulares do orgdo ou os agentes”.

1 TIAGO SERRAO, “O Direito de Regresso ...” ob. cit., p. 51.

20 MARGARIDA CORTEZ, “Responsabilidade Civil da Administragdo por Actos Administrativos Ilegais
e Concurso de Omissdo Culposa do Lesado, stvdia ivridica”, in Boletim da Faculdade de Direito da
Universidade de Coimbra, 52, Coimbra Editora, Coimbra, 2000, p. 22.

2l RUI MEDEIROS, sub Artigo 6.°, in “Comentdrio ao Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual
do Estado e demais Entidades Publicas”, Universidade Catolica Editora, Lisboa, 2013, p. 136 -137.
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bem como sobre a competéncia jurisdicional para conhecer dos pedidos de indemnizagdo
feitos diretamente contra os autores dos ilicitos™?.

Mais, anuncia PAULO VEIGA E MOURA, de forma belissimamente sintetizada,
que e tal como anteriormente ja demonstrado, o Decreto-Lei n® 48 051, instituiu “um regime
inovatorio e substancialmente diferente em matéria de responsabilidade civil dos
funcionarios e agentes pois onde inicialmente a responsabilidade do funcionario surgira
como pessoal passa, agora, a ser funcional, e onde a responsabilidade da Administracdo
era indireta passa a ser direta. Institui-se, assim, se ndo de iure pelo menos de factum, uma
responsabilidade propria e exclusiva da Administragdo, pois, mesmo nas situagoes em que
a responsabilidade é solidaria, a maior capacidade financeira do Estado conduziu e conduz
a que seja este o demandado para ressarcir o dano, levando a que, na prdtica, se tenha
assistido a uma (...) transferéncia da responsabilidade do autor da atuacdo lesiva para o
ente publico. Se a este circunstancia se acrescentar que ndo é conhecido um so caso em que
a Administragcdo Publica Portuguesa tenha exercitado o direito de regresso para “reaver”
aquilo que pagou em consequéncia de atos lesivos praticados pelos seus funcionarios e
agentes, mais notoria se torna a certeza de que o regime legal instituido pelo Decreto-Lei
n.° 480 051 proporcionou que usufruissem de uma situagdo de plena irresponsabilidade e
impunidade, com todas as nefastas consequéncias que dai resultaram para o bom e eficaz

funcionamento do aparelho administrativo™.

22 DIOGO FREITAS DO AMARAL, “A Responsabilidade da Administracdo no Direito Portugués”,
AAFDL Editora, Lisboa, 1973, p. 32-33.

23 RUI MEDEIROS, sub Artigo 6.°, in “Comentdrio ao Regime da Responsabilidade ...”, ob. cit., p.136-
137, apud PAULO VEIGA E MOURA, “A privatizag¢do da fungdo publica”, 2004, p. 181-182.
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CAPITULO 11
O QUADRO CONSTITUCIONAL DE REPARTICAO DE RESPONSABILIDADES
E CONFORMACAO DO DIREITO DE REGRESSO
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1. A reparticio de responsabilidades e o direito de regresso de acordo com a

Constituiciao de 1976

A matéria da responsabilidade do Estado e demais entidades publicas e dos seus
titulares de orgaos, funciondrios e agentes, acora-se, atualmente em dois preceitos
constitucionais fundamentais, especificamente, o artigo 22.° e o artigo 271.°, ambos parte do
leque de disposi¢des legais consagradas na Constituicdo da Republica Portuguesa.

Dada a importancia destas duas normas para o instituto em estudo, procederemos de
seguida a uma andlise, ndo s6, dos varios aspetos em que se traduz o mencionado artigo 22.°

como também o artigo 271.° da Constituigao.

1.1 O artigo 22.° da Constituicio

O artigo 22.° da Constituigdo®*, sistematicamente inserido no Titulo I (“Principios
gerais”), da parte I (“Direitos e deveres fundamentais™) preceitua o seguinte:

“o estado e as demais entidades publicas sdo civilmente responsdveis, em forma
solidaria com os titulares dos seus orgdos, funcionarios ou agentes, por agoes e omissoes
praticadas no exercicio das suas fungoes e por causa desse exercicio, de que resulte
violagdo dos direitos, liberdades e garantias ou prejuizo para outrem”.

Encontra-se, por conseguinte, estabelecido nesta norma um principio geral da
responsabilidade civil do Estado e demais entidades publicas.

Como explicam JORGE MIRANDA e RUI MEDEIROS, “ao contrario da tradig¢do
constitucional portuguesa que (...) colocava o acento tonico na responsabilidade dos
empregados publicos, dos magistrados e oficiais de justi¢a e nos infratores da Constitui¢do
em geral, o preceito constitucional ndo tem em vista primacialmente a responsabilidade dos
titulares dos 6rgdos, funciondrios e agentes™ . Como tal, sdo patentes as diferengas entre a

solugdo atualmente adotada e a solucdo que constava de constituicdes precedentes,

24 Antigo artigo 21.° da Constituigdo, s6 passando a ser considerado o 22.° apds a Revisdo Constitucional
de 1982. Dispde o artigo 16.° que, “I- O n.° I do artigo 21.° passa a constituir o novo artigo 22.° com a
seguinte epigrafe: (Responsabilidade das entidades publicas)”, Diario da Republica n.® 227/1982, Serie I, de
30 de Setembro de 1982.

25 JORGE MIRANDA e RUI MEDEIROS, “Constitui¢do Portuguesa Anotada”, Tomo I, 2.° ed, Coimbra

Editora, Coimbra, 2010, p. 472.
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limitando-se estas segundas a consagrar normas juridicamente insuficientes, tanto do ponto
de vista subjetivo como objetivo.

No entanto, este preceito, tem suscitado intimeras duvidas de interpretagdo, sendo
considerado por muitos um dos que mais dificuldades hermenéuticas levantou aos
intérpretes da Constitui¢do®®. Quanto a nos, apenas destacaremos as que, do nosso ponto de

vista, apresentam uma relevancia com o tema ao qual nos propusemos estudar.

Em primeiro lugar, importa comegar por mencionar, que em matéria de ambito objetivo,
o normativo em apreciacdo, caracteriza-se desde logo, pela sua amplissima previsdo
normativa, abarcando, portanto, “a totalidade das atuagoes juridico-publicas resultantes de

727 A favor deste entendimento,

qualquer fungdo estadual constitucionalmente consagrada
bastante consensual na doutrina®®, vale de antemio, a propria letra do preceito, quando de
refere de forma genérica a “ag¢des ou omissoes praticadas no exercicio das suas fungoes”.

Mais, devemos também ter em conta o argumento, de que a norma em apreco “ndo
se esgota numa dimensdo objetiva, mas carrega tal-qualmente uma dimensdo
Jjusfundamental subjetiva™®®, traduzindo-se isto, na consagra¢do de um direito subjetivo a
reparacdo dos danos causados de forma ilicita e culposa pelo Estado e demais entidades

publicas. E assim também, um meio de protegdo dos particulares®® contra todas as atuagdes,

praticadas por poderes publicos, que afetem a sua esfera juridica de forma negativa.

26 Per exemplum, MARIA LUCIA AMARAL, “Responsabilidade do Estado...”, ob. cit., p.425.

27 TIAGO SERRAO, “O Direito de Regresso...”, ob. cit., p. 66.

28 Sobre este ponto vide, JORGE MIRANDA e RUI MEDEIROS, “Constitui¢ido Portuguesa Anotada”,
Tomo I, ob. cit., p. 474-475; GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, “Constituicio da Republica
Portuguesa Anotada”, vol. 1, 4.° ed, Coimbra Editora, Coimbra, 2007, p. 430-432; MARIA LUCIA AMARAL,
“Responsabilidade do Estado...”, ob. cit., p. 458 e ss., MARIA JOSE RANGEL DE MESQUITA, “Da
Responsabilidade Civil Extracontratual da Administra¢do no Ordenamento Juridico-constitucional Vigente”,
in FAUSTO QUADROS, coord., “Responsabilidade Civil Extracontratual da Administra¢do Publica”,2.® ed,
Almedina, Coimbra, 2004, p. 101 e ss.

2 JORGE SILVA SAMPAIO, “A4 lei n.° 67/2007 e a Constituicdo da Republica Portuguesa — o recorte
normativo da norma constitucional de responsabilidade civil extracontratual do Estado e a jurisprudéncia
constitucional”, in CARLA AMADO GOMES, RICARDO PEDRO, TIAGO SERRAO, “O Regime de
Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e demais Entidades Publicas: Comentarios a luz da
Jurisprudéncia.”, 2.* ed, AAFDL Editora, Lisboa, 2018, p. 52.

30 Como diz RUI MEDEIROS e JORGE MIRANDA, “a afirmagdo da responsabilidade civil do Estado
e demais entidades publicas no artigo 22.° da Constitui¢do tem uma dimensdo subjetiva, ndo se esgotando,
portanto, numa mera garantia institucional”. Mais, acentuando esta componente subjetiva da norma em
apreco, o Tribunal Constitucional, afirma, no seu acordao n.°45/99, de 19 de Janeiro, que este preceito consagra
“o direito do particular a reparacdo”. No entanto, o Tribunal constitucional, em jurisprudéncia “mais recente”,
veio qualificar a norma insita no artigo 22.° da Constitui¢do como garantia institucional, entendimento que tal
como os mencionados autores, achamos que ndo merece acolhimento. Como tal, sobre a presente evolugao,
em sentido critico vide a obra ja mencionada de JORGE MIRANDA e RUI MEDEIROS, “Constitui¢do
Portuguesa Anotada”, Tomo 1, ob. cit., p. 477-478.
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Ja em relagdo, as condi¢des de aplicabilidade desta norma, sdo estas as seguintes:
(1) todas as agdes ou;
(i1) todas as omissdes;
(ii1) que sejam praticadas no exercicio das suas fungoes; e
(iv) que sejam praticadas por causa desse exercicio.

Interessa, portanto, aferir quais as atuagdes e omissdes que ativam a estatui¢do desta
norma e de quais 6rgdos. Ora, e como ja mencionamos anteriormente, no artigo 22.° e
atendendo a natureza da funcdo publica em causa, aparenta “o legislador constitucional” ter
em vista, “ndo apenas as atua¢oes administrativas, mas também as atuagoes politico-

731 isto porque, a letra da disposi¢do ao fazer uma referéncia

legislativas e jurisdicionais
genérica a “actos e omissoes”, ndo exclui assim outros tipos de actos, abrangendo tal como
os administrativos, também os actos legislativos, jurisdicionais e politicos*2.

Por outro lado, e relativamente ao facto gerador do dano:

1. a quem propugne que o legislador ndo estabelece qualquer distin¢do no seu texto,
parecendo admitir ndo s6 a responsabilidade por factos ilicitos, como a responsabilidade por
factos licitos e por risco;

2. Enquanto do ponto de vista de outros, a letra da lei indicia que apenas abrange os
casos de responsabilidade civil extracontratual por factos ilicitos, uma vez que, s6 assim se
compreenderia a escolha do legislador em consagrar que o Estado e demais entidades
publicas respondem de forma solidaria para com os seus Orgdos, funcionarios e agente™.

Da nossa parte, concordamos com a perspetiva que ndo cabem apenas no artigo em

estudo situagdes geradoras de responsabilidade originadas por factos ilicitos, como ainda,

comportamentos licitos que ndo impliquem prejuizos para os particulares.

31 JORGE MIRANDA e RUI MEDEIROS, “Constituigdo Portuguesa Anotada”, Tomo 1, ob. cit., p. 474.

32 MARIA JOSE RANGEL DE MESQUITA, “Da Responsabilidade Civil da Administracdo...”, ob. cit.,
p. 104-105.

33 GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, sustentam que “o enunciado normativo do artigo 22.°
parece ndo abranger a chamada responsabilidade por actos licitos”, mas defendendo, ao mesmo tempo, que
0 mesmo consagra a responsabilidade do Estado por atos e omissdes funcionais, sem que o legislador
reclamasse expressamente a necessidade do caracter ilicito e culposo do agente, vide GOMES CANOTILHO
e VITAL MOREIRA, “Constitui¢do da Republica Anotada”, vol. 1, ob. cit., p.431-432. Por outro lado, RUI
MEDEIIROS, em anotagao a este mesmo artigo, ampara que o principio consagrado neste preceito vale apenas
situagdes de responsabilidade que tenham na sua génese “factos ilicitos culposos ¢ danosos”. Porém, ndo deixa
de admitir, “por for¢a do principio do Estado de direito, é possivel afirmar um direito geral a reparagdo dos
danos mesmo em dominios ndo cobertos pelo preceito constitucional (...) em anota¢do”. JORGE MIRANDA
e RUI MEDEIROS, “Constitui¢do Portuguesa Anotada” Tomo 1, ob. cit., p. 476.

3% Perspetiva apresentada pelo ilustre TIAGO SERRAO, na sua obra, “O Direito de Regresso...”, ob. cit.,
p. 68.
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Isto porque, mesmo que se entenda, que o teor literal do preceito s6 inclui a
responsabilidade por factos ilicitos, ndo significa que o artigo 22.° da Constituicdo, por forca
do principio do Estado de Direito, ndo possa incluir a responsabilidade por actos licitos, mas
apenas se considerarmos “a pretensdo compensatoria/indemnizatoria como pressuposto da
licitude do ato lesivo de direitos, liberdades e garantias”*. Mais, a propria Constitui¢do
prevé outros institutos compensatorios densificadores do direito geral a reparagdo de danos,
como, por exemplo, a indemnizagdo em casos de expropriagdo e de requisi¢ao, que se
encontra consagrada no artigo 62.°, n.° 2, da Constituigao 3¢ .

Subescrevemos também a posicao do ilustre autor, quando o mesmo declara que isto ndo
significa que possamos admitir a responsabilizacdo dos titulares de 6rgdos, funcionarios ou
agentes da Administragdo por danos causados por factos licitos*’. Ndo querendo alargarmo-
nos muito a cerca deste tipo de responsabilidade, uma vez que ndo faz parte do nosso ambito
de estudo, a verdade ¢ que tal solucdo levaria a uma “inadmissivel e constitucionalmente
perturbante desresponsabilizagdo da propria Administragdo”, uma vez que, os servidores
publicos ver-se-iam obrigados a responder por condutas, que apesar de lesivas, se
encontrariam em plena conformidade com o direito e que seriam praticadas em beneficio
dos interesses publicos prosseguidos pela Administragdo’®.

Devemos mencionar ainda, que este preceito se aplica ndo sé aos atos de gestdo publica
como também aos atos de gestdo privada. Como menciona RUI MEDEIROS, “o artigo 22.°
da Constitui¢do, enquanto principio geral, que pode ser conformado, com maior ou menor
latitude (...) pelo legislador ordinadrio, ndo se aplica apenas no ambito da atividade de
gestdo publica, ndo podendo a Administragdo furtar-se ao principio da responsabilidade
através da fuga para o direito privado(...) "°.

Cabe agora fazer uma breve mengao, aos destinatarios desta norma de responsabilidade
civil extracontratual do Estado. Decorre, portanto, da norma enunciada, que os destinatarios
diretos da sua previsdo sdo todos “os titulares de orgdos, funciondrios ou agentes do

Estado”, enquanto, do ponto de vista dos sujeitos lesantes, nomeadamente, dos destinatérios

35 GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, “Constituigdo da Republica Portuguesa Anotada”, vol.
I, 0b. cit.,, p. 431.

36 Dispde este preceito constitucional que, “a requisicdo e a expropriagdo por utilidade piiblica s6 podem
ser efetuadas com base na lei e mediante o pagamento de justa indemniza¢do”.

37 TIAGO SERRAO, “O Direito de Regresso...”, ob. cit., p. 69

38 Idem, ob. cit., p. 69.

3 JORGE MIRANDA e RUI MEDEIROS, “Constitui¢do Portuguesa Anotada”, Tomo 1, ob. cit., p. 475.
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da sua estatui¢do, sdo o Estado e as demais entidades publicas, e, atento ao que anteriormente
dissemos, também as entidades privadas que exercam, em termos materiais, fungdes
administrativas®’.

Assim, no que se refere a fungdo administrativa, cabem na categoria “Estado e demais
entidades publicas”, todas as entidades publicas, concretamente, (i) a Administragdo
estadual direta; (ii)) a Administracdo estadual indireta; (iii)) a Administracdo estadual
independente e, por fim, (iv) a Administragio estadual autonoma*!.

Este preceito adota ainda, “um conceito amplo de funcionario de entidade publica”,
conceito este “constitucionalmente adequado ao instituto da responsabilidade”, permitindo,
isto alargar o seu ambito subjetivo “ndo somente aos demais agentes administrativos e
trabalhadores da Administracdo Publica, mas também a titulares de cargos politicos, a

magistrados, a deputados (...)"*.

E ainda relevante referir também, que o artigo 22.° da Constitui¢do contém o principio

da solidariedade do ente publico e do titular dos seus 6rgdos, dos funcionarios ou agentes.
E, portanto, patente a op¢ao do legislador por um sistema de imputagao subjetiva em

que a reparticdo de responsabilidades entre o Estado e os seus servidores publicos tem por
base um principio de solidariedade, o qual pretende, acima de tudo, assegurar o direito

fundamental dos lesados ao integral ressarcimento dos prejuizos por estes sofridos.

40 A propdsito desta posigdo, resulta deste artigo para PEDRO GONCALVES, “a exigéncia de equiparar
as entidades privadas com fungées e poderes publicos ao Estado e as entidades publicas, ndo aos titulares de
orgaos ou a funcionarios. Como quaisquer outras entidades com fungoes publicas, as entidades privadas nessa
situagdo tambem tém o dever de responder civilmente por agoes ou omissoes praticadas por elas mesmas (no
caso de pessoas singulares) ou pelos seus orgdos, trabalhadores e agentes (no caso de pessoas coletivas) no
exercicio das fungoes publicas que lhe estdo confiadas”. Mais, “a equiparagdo entre entidades privada com
fungoes publicas e entidades publicas, para efeito do artigo 22.° da CRP, representa uma solug¢do coerente e
uma consequéncia logica da “transferéncia de responsabilidades” inerente ao processo de delegacdo, bem
como do facto da entidade privada desenvolver a fun¢do publica em nome proprio e com imputagdo pessoal,
e ndo enquanto orgdo ou agente de uma entidade publica”. Ja em relagdo ao regime juridico que regula a
efetivacdo desta responsabilidade, diz o ilustre autor, “quando a atuag¢do da entidade privada se encontra
especificamente regulada por regras de direito publico (...) a responsabilidade da entidade privada pela
pratica de atos de direito publico deve efetivar-se nos termos que regulam a responsabilidade civil da
Administragcdo. (...) Competentes para julgar estas agoes de responsabilidade serdo os tribunais
administrativos, nos termos do artigo 4.%1,i) do ETAF (...)”. Para um desenvolvimento mais extensivo desta
tematica, vide PEDRO GONCALVES, “Entidades Privadas com Poderes Publicos — O exercicio de Poderes
Publicos de autoridade por Entidades Privadas com Fun¢des Administrativas”, Almedina, Coimbra, 2005, p.
1087 e ss.

4 Sobre a sua distingdo, vide DIOGO FREITAS DO AMARAL, “Curso de Direito Administrativo”, vol.
I, 4.° ed, Almedina, Coimbra, 2015, p. 193 e ss.; JOSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, “Li¢ées de Direito
Administrativo”, 5.° ed, Imprensa da Universidade de Coimbra, Coimbra, 2018, p. 14 e ss.

42 GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, “Constituicdo da Repiiblica Portuguesa Anotada”, vol.
I, 0b. cit., p. 432.
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Assim, do referido principio decorre a possibilidade de o particular lesado acionar, de
forma direta e externamente, a Administragdo e exigir da mesma, o pagamento total da
indemnizac¢do que lhe constitucionalmente devida, em virtude de danos que tenha sofrido na
sua esfera juridica, por condutas danosas e imputaveis aos seus “titulares de orgaos,
funcionarios ou agentes”. Como tal, no plano das relagcdes externas, a Administragdo ocupa
um papel de garante (provisorio ou ndo) no pagamento das indemnizagdes devidas aos
lesados, independentemente do grau de culpa que possa ser imputavel aos seus servidores
publicos.

Todavia, quando na presenga de uma conduta administrativa ilegal e lesiva, mas
praticada com culpa leve, a Constituicao permite que o legislador prescreva uma regra de
responsabilidade propria e exclusiva da Administragdo, o que significa que, a consagragao
de um principio geral de solidariedade ndo inibe que se consagrem solucdes legais como a
apresentada.

Implicita & consagracdo deste principio geral, esta a figura do direito de regresso do
Estado e das demais pessoas coletivas contra os seus servidores publicos consagrada no
artigo 271.°, n.° 4 da Constituicdo, que na sua dimensdo mais evidente, visa assegurar que
ndo ¢ Administragdo, em ultimo caso, a responder por todos os danos causados por

comportamentos administrativos ilegais*}, como veremos.

1.2 O Artigo 271.° da Constituicao

O artigo 271.° da Constitui¢do regula a responsabilidade dos funcionarios e agentes do
Estado e demais entidades publicas, preceituando no seu n.° 1 que, “Os funciondrios e
agentes do Estado e das demais entidades publicas sdo responsaveis civil, criminal e
disciplinarmente pelas agoes ou omissoes praticadas no exercicio das suas fungoes e por
causa desse exercicio de que resulte violagdo dos direitos ou interesse legalmente
protegidos dos cidaddos, ndo dependendo a a¢do ou procedimento, em qualquer fase, de
autorizagdo hierarquica”.

Esta norma institui um principio da responsabilidade dos funcionarios e agentes da

administracdo Publica por agdes ou omissdes que derivem do exercicio ilicito da fungdo

4 TIAGO SERRAO, “O Direito de Regresso...”, ob. cit., p. 72.
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administrativa**, ndo se limitando o legislador a inconstitucionalizar a chamada garantia
administrativa®>.

Sendo que, sobre este tipo de responsabilidade determina-se, que os seus “funciondrios
ou agentes” sdo subjetivamente responsaveis, tanto no plano civil, como no plano disciplinar
e criminal, pelos factos (concretamente, agdes e omissdes com cardcter funcional), que
pratiquem ilicitamente e da quais resultem a “violagdo dos direitos ou interesse legalmente
protegidos dos cidaddos”.

Por sua vez, o n.° 2 da disposi¢ao legal em apreco, regula a matéria relativa a exclusao
da responsabilidade, ou nas palavras de GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, “o
problema da relagdo entre a responsabilidade e o dever de obediéncia hierarquica dos

46 estipulando a

funcionarios ou agentes do Estado e outras pessoas coletivas publicas
eliminagdo da responsabilidade do agente (ou funcionéario) que:
1. “atue no cumprimento de ordens ou instrugoes”,;
2. Em “matéria de servico”,;
3. Provindas de legitimo superior hierarquico, desde que, em periodo
prévio;
4. e que delas tenha “reclamado ou exigido a sua transmissdo ou
confirmagdo por escrito”.
Estes pressupostos sao claramente de preenchimento cumulativo, o que significa que, a

exclusdo da responsabilidade dos servidores publicos s6 ocorre quando estes requisitos se

encontrem verificados.

4 Como sustentado, “o principio geral insito nas vdrias normas do art.° 271.° é, (...), o principio da
responsabilidade subjetiva dos funciondrios ou agentes do Estado ancorado noutros principios
constitucionais, como, por exemplo, o principio do Estado de direito, o principio do Estado de direito, o
principio da constitucionalidade e da legalidade, o principio da proteg¢do jusfundamental do cidadao”.
GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, “Constitui¢do da Republica Portuguesa Anotada”, vol. 11, ob.
cit., p. 852.

4 A “efetivacdo das ‘“responsabilidades” ndo esta dependente de autorizacdo hierdrquica”, tendo a
Constituigao de 1976 abolido assim a chamada “garantia administrativa”. Como dispdem JORGE MIRANDA
e RUI MEDEIROS, “historicamente, a garantia administrativa assegurava aos funciondrios proteg¢do em face
das acoes criminais ou civis contra eles propostas. (...) a garantia administrativa pretendia ndo so proteger
os funciondrios, como também a prossecugdo do interesse publico sem a interferéncia do poder judicial”,
tendo como ja dissemos “sido definitivamente afastada logo na versdo originaria da Constitui¢do de 1976,
que reforcou a dimensdo da legalidade em mateéria de responsabilidade civil, criminal e disciplinar dos
funciondarios e agentes do Estado”. Vide JORGE MIRANDA e RUI MEDEIROS, “Constitui¢do Portuguesa
Anotada”, vol. 111, ob. cit., p. 571.

46 GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, “Constituicdo da Repiiblica Portuguesa Anotada”, vol.
IL, ob. cit., p. 855.
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O n.° 3 deste artigo, por seu turno, versa também sobre esta tematica da cessacdo do
dever de obediéncia, deixando percetivel que o dever de obediéncia cessa “sempre que o
cumprimento das ordens ou instrucoes implique a pratica de qualquer crime”, prevalecendo
assim nestas situagdes, o principio da legalidade sobre o principio hierarquico®’.

Conforme ja se antecipou, o artigo 271.°, n.° 4, consagra o direito de regresso do
Estado e demais entidades publicas contra os titulares dos seus orgdos, funciondrios e
agentes*®. Visa este direito, portanto, ndo so, (i) assegurar a efetiva responsabiliza¢do (aqui
no plano das relagdes internas) dos titulares de 6rgaos, funcionarios e agentes, como também
(i1) garantir “a intangibilidade do erdrio publico perante atuagdes funcionais ilicitas,
culposas e danosas, imputaveis a quem toma e a quem executa decisoes administrativas
nessas condicoes .

Como tal, pelas razdes apontadas e como veremos adiante, de modo mais desenvolvido,
ndo nos parece que a Constituicdo consentisse, outra solucao legal que ndo a do direito de
regresso ser um poder administrativo de exercicio juridicamente vinculado.

Questao interessante, ¢ a de saber qual ¢ o ambito subjetivo ativo do direito de regresso
consagrado. Como dispde RUI MEDEIROS e TIAGO MACIEIRINHA, o facto de “a letra
do preceito” apenas se referir a Administragdo e demais entidades publicas, ndo significa
que “a titularidade do direito de regresso é um exclusivo do Estado e das demais entidades

30 no entanto, falta da parte do legislador a consagra¢do de uma disposi¢io legal

publicas”
expressa, achamos nds, que reconhega as situacdes em que os titulares de oOrgaos,
funcionarios ou agentes possam efetivar o exercicio de direito de regresso contra a
Administragao .

Nao valendo aqui, o argumento na nossa opinido de que, consagrar expressamente este
direito seria uma redundancia, devido ao que ja decorre do artigo 22.° em relacdo ao principio
da solidariedade e o que dai advém para o plano das relagdes internas entre a Administragdo
e os seus servidores publicos. Para tal, também consagrar a norma n.° 4, do artigo 271.°, seria
indiferente.

Mais, esta obrigacdo por parte do Estado, nas situacdes devidas, de atribuir ao servidor

o que lhe ¢ devido, apesar de ndo encontrar consagracdo expressa, estd a0 mesmo tempo

47 Idem, ob. cit., p. 855.

48 Idem, ob. cit., p. 852.

4 TIAGO SERRAO, “O Direito de Regresso...”, ob. cit., p. 77.

50 JORGE MIRANDA e RUI MEDEIROS, “Constituigdo Portuguesa Anotada”, vol. 111, ob. cit., p. 582.
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constitucionalmente imposta, devido ndo s6 ao principio de igualdade®!, como do principio
de justica, os quais impedem que o servidor responda:

(1) nos casos em que a responsabilidade por si suportada, no plano das relagdes
externas, deve recair, ja4 no plano das relacdes internas na sua totalidade, sobre a
Administragdo; e

(i1) também nos casos, em que o servidor publico assume um papel de mero garante do
pagamento da indemnizacao devida ao lesado, e como tal, deve ser integralmente ressarcido

pela administragdo no plano interno de relagdes.

5! Consagrado no artigo 13.°, 1 da CRP, que dispde “Todos os cidaddos tém a mesma dignidade social e
sdo iguais perante a lei”.
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CAPITULO III
RESPONSABILIDADE CIVIL EXTRACONTRATUAL DECORRENTE DA
FUNCAO ADMINISTRATIVA POR FACTOS ILICITOS — REGIME PREVISTO
NA LEI N.° 67/2007, DE 31 DE DEZEMBRO
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1. Enquadramento.

Como mencionamos, o tema que propomos tratar, encontra atualmente consagragao na
Lein.° 67/2007, de 31 de Dezembro. Como tal, com a entrada em vigor deste diploma legal,
o ordenamento juridico portugués passou a contemplar, de forma inovadora, um “Regime de
Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e demais Entidades Publicas”, o qual
abarca ndo s6 o exercicio da fun¢do administrativa, como a fung¢ao jurisdicional e a fungao
politica- legislativa, as quais ndo sdo relevantes para o tema em estudo. Até entdo, a matéria
da responsabilidade civil extracontratual do Estado encontrava-se regulado no Decreto-Lei
n.°48 051, de 21 de Novembro de 1961.

Com a consagragao da Constituicdo de 1976, surgiu como ja analisamos, um principio
geral de responsabilidade civil do Estado, do qual decorre um direito fundamental dos
particulares a reparagdo de danos, evidenciando assim que o regime legal vigente desde
1967, se encontrava insuficiente. Ora esta insuficiéncia e as crescentes vozes internacionais
que reiteravam a necessidade uma reforma legislativa nesta matéria®?, levaram a que fossem
elaboradas propostas em substitui¢do do regime constante naquela altura.

Com efeito, apds um processo legislativo conturbado, que se traduziu numa sucessao
de Propostas e um Projeto de Lei apresentado na Assembleia da Republica®, iniciativas
legislativas essas que vieram a caducar sem que se conseguisse aprovar um novo regime de
responsabilidade civil extracontratual do Estado, por fim, e apds a apresentagdo da Proposta
de Lei n.° 56/X°4%, deu-se finalmente a consagra¢do do novo RRCEE, que veio suplantar o
supramencionado Decreto-Lei n.° 48 051, mas ndo sem antes se ter deparado com uma
ultima dificuldade, nomeadamente, o veto politico do Presidente da Republica®, que obrigou
a reformula¢do de alguns dos seus preceitos.

Concretamente, e em relacdo ao instituto do direito de regresso, a critica residia, antes

de mais, na apreensdo do mesmo no facto de o novo regime determinar a obrigatoriedade do

52 Como nos diz CARLA AMADO GOMES, estas vozes pressionavam no sentido de uma reforma
legislativa na matéria dos danos provocados aos particulares. CARLA AMADO GOMES, “4 responsabilidade
civil extracontratual da administrag¢do por facto ilicito: reflexées avulsas sobre o novo regime da Lei 67/2007,
de 31 de Dezembro”, in Julgar, n.° 5, Lisboa, 2008, p. 74.

53 Concretamente a Proposta de Lei n.° 95/VIII, a primeira proposta de Lei apresentada a Assembleia da
Republica em 20001, a Proposta de Lei n.° 88/IX e Projeto de Lei n.® 148/IX.

54 Para um maior aprofundamento do instituto do Direito de Regresso na Proposta de Lei n.° 56/X, vide
MARIA JOSE RANGEL DE MESQUITA, “4 Proposta de Lei n.° 56/X em Matéria de Responsabilidade Civil
Extracontratual do Estado e Demais Entidades Publicas: Notas Breves a luz do Direito da Unido Europeia”,
in “Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Marcello Caetano, No Centenario do seu Nascimento”, Vol. 11,
Coimbra Editora, Coimbra, 2006, p. 235.

55 Didrio da Assembleia da Republica I, série N.° 110/X/2, de 7 de Setembro de 2007.
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exercicio do exercicio do direito de regresso sobre os titulares de 6rgdos, funciondrios e
agentes, no caso de culpa grave ou dolo, o que consequentemente, originaria um inevitavel
prolongamento temporal dos processos ja existentes, uma vez que, seria necessario apurar
diretamente o concreto grau de culpa do agente causador do dano. Tal situagdo, nas suas
palavras, provocaria encargos e 6nus desmesurados para os operadores publicos, o que
comportaria elevados riscos de paralisia administrativa.

Nao obstante, a presente Proposta viria a ser aprovada, ainda que com ligeiras
alteracdes (ndo se constatando, apesar da critica supramencionada qualquer alteragdo em

matéria de direito de regresso).

Nas palavras de CARLOS FERNANDES CADILHA, “o novo regime de
responsabilidade patrimonial das entidades publicas, aprovado pela Lei n.” 67/2007, de 31
de Dezembro, desde ha muito aguardado, introduziu alteragoées muito significativas no
regime substantivo da responsabilidade civil pelo exercicio da fun¢do administrativa,
revogando e substituindo, nesse dmbito, o Decreto-Lei n.° 48 051, de 21 de Novembro de
1967 (....), e veio estabelecer, pela primeira vez, em termos sistemdticos, o regime de
responsabilidade civil por danos derivados as fungdo legislativa e da fungdo
Jjurisdicional™®.

Veio, portanto, proceder a concretizacdo do “comando constitucional” instituido no
artigo 22.° da Constituicdo da Republica Portuguesa, do qual advém um principio geral de
responsabilidade patrimonial das entidades ptblicas®’, norma esta que vinha sendo entendida
pela doutrina como compreendendo todas as atua¢des dos poderes publicos, nomeadamente,

ndo s6 os danos decorrentes da atividade administrativa, como igualmente, os que decorrem

da atividade jurisdicional e politico-legislativa’®.

56 CARLOS FERNANDES CADILHA, “O novo regime de responsabilidade civil do Estado e demais
entidades publicas pelo exercicio da fun¢do administrativa.”, in Revista do CEJ, n.° 11, Almedina, Coimbra,

2009, p.1
57 Nio resistimos a colocar aqui a nota de rodapé vinda da obra: CARLA AMADO GOMES, et. al., “o
regime da responsabilidade Civil extracontratual do estado ...”, p. 39, nota 1: “o que também resulta da

Jurisprudéncia constitucional — entre outros, crf. Acorddos do Tribunal Constitucional n. ° 107/1992, de 19
de Margo, n.°236/2004, de 13 de Abril, n. °5/2005, de 5 de Janeiro. Como se escreve nos primeiros dos arestos
citados: “(a) norma do artigo 22 ° da Constitui¢do de 76 constitui uma inovagdo relativamente aos textos
constitucionais anteriores, elevando a nivel supralegal (constitucional) principios que até entdo haviam
apenas sido acolhidos no direito infraconstitucional, maxime no Decreto-Lei n.° 48051”.

58 A titulo exemplificativo de doutrina que considera o supramencionado, GOMES CANOTILHO e
VITAL MOREIRA, “Constitui¢do da Republica Portuguesa Anotada”, Vol. 1, ob. cit., p. 425.
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Concretamente, € no que a responsabilidade civil decorrente da fungdo
administrativa importa, o novo RRCEE, passou a defini-la como o conjunto de “agdes e
omissoes adotadas no exercicio de prerrogativas de poder publico ou reguladas por
disposigoes ou principios de direito administrativo™.

Esta foi a proposta do legislador para resolver uma questdo e oferecer um critério a
uma das questdes claramente mais delicadas do direito da responsabilidade civil do estado,
e como tal ndo poderiamos de a deixar de mencionar, nem que de forma breve e como ponto
introdutorio, a de saber quais as condutas que devem reconduzir-se, para este efeito, ao
exercicio da fun¢do administrativa.

Aparentemente, o que o legislador pretendeu, no nosso entendimento, com este
preceito, foi manter a tradicdo entre a distingdo de “gestdo publica” e “gestdo privada”,
embora com uma denominagdo diferente, criando um ambito de atuacdo dos sujeitos
publicos ou privados (que atuassem no exercicio de fun¢des materialmente administrativas),
que fosse para efeitos do regime de responsabilidade, aplicavel pelo RRCEE, e outro ambito
que ndo o fosse, e portanto que se reportasse as normas comuns do codigo civil,
particularmente ao artigo 501.°, aplicadas aos casos de gestdo privada, ou seja entidades que
se encontrassem a atuar Unica e exclusivamente num espaco particular.

Ademais e aquando da reforma do contencioso administrativo, o legislador ja havia
dado um passo decisivo neste sentido, ao ter integrado na jurisdicdo administrativa a
competéncia para apreciacao e decisdo de litigios que tenham por objeto a “responsabilidade
civil extracontratual dos sujeitos privados, aos quais seja aplicavel o regime especifico da

60 sendo que a

responsabilidade do Estado e demais pessoas coletivas de direito publico
solucdo consagrada no artigo 1.°, n.° 5 do RRCEE, nado ¢ nada mais do que o correlativo
deste artigo mas no plano substantivo.

Criticos desta solucdo legislativa, sdo os ilustres autores CARLA AMADO GOMES
e MIGUEL ASSIS RAIMUNDO, os quais assumem uma posi¢ao de que “ ndo é por se
colocar uma fronteira conceptual para conceitos linguisticamente diversos dos tradicionais
que essa fronteira se clarifica”, mais, na sua visdo (visdo esta que subscrevemos), “trata-se

claramente de um caso de mudanga terminologica sem mudanga substantiva”, uma vez que,

o legislador ao pretender dar uma resposta as inimeras criticas que se faziam sentir em

59 Artigo 1.° n.° 2 do RRCEE.
0" Artigo 4.°, n.° 1, alinea i) do ETAF.

32



relacdo a distingdo entre “gestdo publica” e “gestdo privada”, trocou a mesma pela
expressdo “ fun¢do administrativa”, acabando por ndo fornecer um critério material que
caracterizasse quais as atividades que concretamente fazem parte da fungdo administrativa
e quais nao®!.

Se por um lado, concordamos que as pessoas privadas que praticam atos que integram
o conceito tradicional de gestdo publica, devem ser incluidas no ambito de aplicagdo deste
regime, € consequentemente, ser sujeitos a0 mesmo tratamento que vale para o Estado e
demais pessoas coletivas de direito publico, por outro lado, concordamos com os autores
acima mencionados e outras vozes discordantes®?, que sdo da opinido de que o legislador
deveria fornecer um critério material que definisse quais os atos por parte das entidades
privadas se encontram submetidos a principios e regras de direito publico e quais ndo.

Uma vez que, e seguindo a linha geral de pensamento de MIGUEL ASSIS
RAIMUNDO, constata-se que se levarmos a sério o uso da disjuntiva “ou” por parte do
legislador, a segunda parte do final do n.° 2, do artigo supra mencionado indicia que as
atuacdes que podem ficar cobertas sdo virtualmente todas, mais, como a propria doutrina
acrescenta, 0 CPA no seu artigo 2.°, n° 3% submete a atividade de gestdo privada da
administragdo a principios e regras de direito ptblico®, o que significaria que o campo onde
poderia relevar a disting@o entre atos de gestdao publica e gestdo privada seria extremamente
reduzido, e que porventura, verificariamos uma auséncia de decisdes em matéria de
responsabilidade civil nos tribunais superiores administrativos nos quais se tenha remetido

e aplicado o regime da responsabilidade consagrado nos artigos 500 e 501.° do CC.

81 CARLA AMADO GOMES e MIGUEL ASSIS RAIMUNDO, “Topicamente — e a quatro mdos ... —
sobrei o novo regime da responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais entidades publicas”, in
Revista do Direito Publico e Regulagdo, n.° 5, Centro de Estudos de Direito Publico e Regulagdo (CEDIPRE),
Lisboa, 2010, p. 3.

62 Como por exemplo, VASCO PEREIRA DA SILVA, “E sempre a mesma cantiga — O Contencioso da
Responsabilidade Civil Publica”, in “Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Sérvulo Correia”, vol. 11,
Coimbra Editora, Coimbra, 2010, pp. 1205 e ss.

63 Consagra o artigo 2.°, n.° 3 do CPA, “Os principios gerais da atividade administrativa e as disposi¢oes
do presente Codigo que concretizam preceitos constitucionais sdao aplicaveis a toda e qualquer atuacdo da
Administra¢do Publica, ainda que meramente técnica ou de gestdo privada”.

% MIGUEL ASSIS RAIMUNDO sub Artigo 1.% in CARLA AMADO GOMES, et. al, “O Regime de
Responsabilidade Civil Extracontratual ...”, ob. cit., p. 254-257.
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2. A responsabilidade administrativa por factos ilicitos

2.1 Enquadramento.

Chegados a este ponto, € necessario em jeito de breve nota introdutdria, mencionar
que a responsabilidade civil administrativa pode ser classificada de acordo com o “titulo de
imputagdo do prejuizo”, “a natureza da posi¢do juridica subjetiva violada” e ao “ramo de
direito pelo qual é regulada”.

Em matéria de responsabilidade civil por facto ilicito ou “responsabilidade civil
delitual”®, como também ¢ designada, a mesma tem um duplo fundamento, subjetivo e
objetivo. De um ponto de vista subjetivo, a administragcdo publica encontra-se vinculada ndo
s6 os direitos fundamentais ®® como ao principio do respeito pelas posigdes juridicas
subjetivas dos particulares®’, por outro lado, € ja de um ponto de vista objetivo, a mesma
encontra-se vinculada ao principio da legalidade ®. Com efeito, “da combinagio de ambos
decorre a proibi¢do de provocacgdo ilegal de danos na esfera juridica dos particulares
( )”69

Atuando as pessoas coletivas administrativas (tal como todas as pessoas coletivas em
geral), através de pessoas fisicas, as quais sdo os seus titulares de 6rgdos ou agentes, coloca-
se aqui o problema, em termos latos, de que as mesmas podem atuar fora das suas fungdes e
provocar determinados danos.

Consequentemente, ¢ a par da regulagdo da responsabilidade do Estado e demais
entidades publicas, por danos decorrentes do exercicio das suas fungdes juridico-
constitucionais, o legislador estabeleceu também normas sobre a responsabilidade dos
agentes e servidores publicos, formando assim, um complexo quadro de reparti¢cdes de
responsabilidades, o qual iremos analisar de seguida, dada a relevancia do mesmo para a

figura em estudo na presente dissertagao.

65 Expressdo empregue por MARCELO REBELO DE SOUSA e ANDRE SALGADO DE MATOS,
“Responsabilidade Civil Administrativa ...”, ob. cit., p. 18.

®Dispde o artigo 18 °, n.° 1 que “os preceitos constitucionais respeitantes aos direitos, liberdades e
garantias sdo diretamente aplicaveis e vinculam as entidades publicas e privadas”.

87 Consagra o artigo 266 °, n.° 1 que “a Administragdo Piblica visa a prossecugdo do interesse publico,
no respeito pelos direitos e interesses legalmente protegidos dos cidaddos”.

68 Para um desenvolvimento mais aprofundado sobre este principio vide, por exemplo, MARIO AROSO
DE ALMEIDA, “Teoria Geral do Direito Administrativo”, 5.° ed., Almedina, Coimbra, 2018, p. 77 e ss.

6 MARCELO REBELO DE SOUSA ¢ ANDRE SALGADO DE MATOS, “Responsabilidade Civil
Administrativa ...”, ob. cit., p. 18 — 19.
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O critério relevante ¢é, portanto, o pressuposto da culpa, assumindo o mesmo um
papel importante quer nas relacdes externas, nomeadamente, na relacdo entre o lesado e
Administragdo ou entidade publica, para efeitos do sujeito passivo que deve ser demandado
em sede contenciosa, quer nas relacdes internas, uma vez que ¢ necessario apurar se a
Administragdo terd direito ou ndo a direito de regresso sobre o servidor ou se pelo contrario
o servidor terd o mesmo direito sobre a Administragao.

Mais, para além desse, ¢ necessario ainda referir que existem outros pressupostos
necessarios para que o principio de compensagdo se verifique, designadamente o facto
voluntario, a ilicitude, o dano € o nexo de causalidade’. Como ¢é possivel notar, 0o RRCEE,

»71 " recorrendo a

em matéria de obrigacdo de indemnizacdo ¢ “particularmente lacunar
dogmatica tradicional exposta no CC.

Com efeito, e porque tal exame ¢ necessario, faremos de seguida uma breve analise
ao pressuposto da culpa em especial, e a sua graduacdo, uma vez que este tem direta

correlacdo com a figura do direito de regresso, por nos estudada.

2.2 A Culpa e a sua graduacido enquanto critério delimitador e decisivo

E de conhecimento geral que, para que um determinado facto possa ser imputével
juridicamente ao comportamento de um agente, ¢ necessario que o mesmo revele culpa.

Consequentemente, uma afirmagdo varias vezes empreendida ¢ a de que so existe
obriga¢do de indemnizagao por parte do lesante quando se constata a sua culpa.

Ora, como ja tivemos oportunidade de referir, esta afirmacdo ndo ¢ totalmente
rigorosa, ja que, seguindo o RRCEE os mesmos pressupostos de verificagdo que a dogmatica
tradicional, a culpa ¢ apenas um dos pressupostos necessarios legais, cuja verificacdo, a par
dos restantes, se apresenta como indispensavel para que se verifique o nascimento do dever
de indemnizagdo na esfera juridica do lesante.

Posto isto, e independentemente de se adotar uma nocdo de culpa em sentido

psicoldogico ou em sentido normativo ’?, efetivamente a culpa é, em matéria de

79 Sobre esta matéria vide LUIS MENEZES LEITAO, “Direito das Obrigagées”, vol. |, ob. cit., p. 279

"1 Expressdo usada por NUNO TRIGO DOS REIS, sub Artigo 3.°, in CARLA AMADO GOMES, et. al,
“O Regime da Responsabilidade Extracontratual ...”, ob. cit., p. 312 -313.

2 Numa visdo tradicional, o pressuposto da culpa estaria sempre preenchido quando se verificasse um
nexo interno ou psicoldgico entre a conduta do agente e a vontade que o mesmo manifestou aquando da sua
pratica, por outro lado, e sendo aparentemente este o entendimento atual, a culpa tem vindo a ser definida como
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responsabilidade subjetiva, um pressuposto fulcral para efeitos de obtencao, pelo particular
lesado de uma indemnizagao pelos danos que lhe foram causados, como também, ocupa um

73 no plano das relagdes internas, pois como veremos, sem culpa

“papel de protagonista
(veremos qual o tipo, e no caso da negligéncia qual o grau), ndo ha lugar a direito de regresso.

Todavia, € necessario, antes de entrarmos na forma como o legislador promoveu este
pressuposto no regime em estudo e no ambito da responsabilidade por facto ilicito, que se
faga uma breve passagem sobre a Lei Civil e a forma como a mesma trata, quer de forma
explicita, quer de forma implicita, o pressuposto da culpa e as suas modalidades ou formas,
concretamente, o dolo, a negligéncia e a mera culpa.

No plano do dolo, reitera ANTUNES VARELA, que para que o mesmo exista “é
essencial o conhecimento das circunstancias de facto que integram a violag¢do do direito ou
ST

MENEZES LEITAO, assegura que “o dolo, para efeitos de responsabilidade civil

da norma tuteladora de interesses alheios e a consciéncia da ilicitude do facto

corresponde a intengdo do agente de praticar o facto”. Significa isto, em termos latos, que
o dolo ¢ verificavel sempre nos casos em que o autor do facto (neste caso o servidor publico
ou terceiro) atue intencionalmente de forma contraria a lei, adotando desta forma uma
postura consciente e propositada.

Em relagdo aos termos da distingdo entre os varios graus de dolo, concretamente, o
dolo direto, necessario e eventual, fazemos nossas as palavras de JOSE DUARTE
COIMBRA, portanto, ndo desenvolveremos esta questio’>, uma vez “sdo bem conhecidos

os termos da distingdo” entre estes varios graus € “no contexto da responsabilizagdo pessoal

um juizo de censura ético-juridico a conduta do agente, ou seja, um “juizo de reprovag¢do”, uma vez que, sendo
o0 agente considerado um ser livre, 0 mesmo deveria ter atuado de modo inverso. A favor da visdo tradicional,
a titulo de mero exemplo, vide FERNANDO PESSOA JORGE, “Ensaio sobre os Pressupostos da
Responsabilidade Civil”, Almedina, Coimbra, 1999; a favor da visdo atual, vide PAULO OTERO, “Causas
de Exclusdo da Responsabilidade Civil Extracontratual da Administragdo Publica por Facto Ilicito” in
Estudos em Homenagem ao Professor Doutor Sérvulo Correia, vol. 11, Coimbra Editora, Coimbra, 2010.

73 Como refere JOSE DUARTE COIMBRA, “(...) a diferenca entre diferentes graus de culpa, isto é, entre
diferentes intensidades de reprovagdo de uma atuagdo individual lesiva, ndo é determinante no contexto da
responsabilidade aquiliana do Direito Civil (...) Mas essa diferenca ¢, no contexto da responsabilidade
administrativa por facto ilicito - em particular para efeitos de reparti¢do de responsabilidade entre o agente
e a entidade coletiva -, central: a responsabiliza¢do pessoal e direta do agente depende do dolo ou culpa
grave; se culpa for apenas leve, s6 a entidade coletiva é responsavel”. JOSE DUARTE COIMBRA, sub Artigo
8.%, in CARLA AMADO GOMES, et. al, “O regime da Responsabilidade Civil Extracontratual ...”, ob. cit.,
p. 572.

7 ANTUNES VARELA, “Das Obrigagbes em geral”, Vol. I, 10.° ed, Almedina, Coimbra, 2000, p. 570.

75 Sobre a distingdo entre estes trés tipos de dolo, a titulo de exemplo vide ANTUNES VARELA, “Das
Obrigagdes ...”, ob. cit., p. 569 -570. A nivel de jurisprudéncia, e ja sobre a distingdo entre o dolo direto ¢ o
dolo eventual, vide Acérddo do Supremo Tribunal Administrativo, de 6 de Junho de 2007, proferido no
processo n.° 0295/05.
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e direta dos agentes por facto ilicito da fung¢do administrativa, a distingdo ndo tem
relevancia de regime, valendo, apenas, didaticamente”’.
Diferente do dolo, em todas as suas variantes ¢ ja a negligéncia ou mera culpa, que

»77 como tal, o elemento intencional

consiste “na omissdo da diligéncia exigivel do agente
que encontramos no dolo, ndo existe nesta modalidade de culpa. Nao obstante, e tal como a
sua contraparte, pode assumir duas formas fundamentais, nomeadamente, (i) a negligéncia
consciente, quando o agente omite a diligéncia que lhe foi especificamente exigida, seja “por
leviandade, precipitagdo, desleixo ou incuria” e (i1) a negligéncia inconsciente, quando o
faz por mera “imprevidéncia, descuido, impericia ou inaptidio™’s.

Devemos ainda, na senda da doutrina escoléastica, distinguir no ambito da
negligéncia, a culpa grave da culpa leve (e levissima), pois embora, se trate de uma distingao
que ndo possui consideravel relevo no ambito da legislagdo civil, a mesma assume um papel
importante no ambito do RRCEE, e como veremos, também para o instituto do direito de
regresso.

Ora, de forma genérica, estaremos perante culpa grave, quando ha por parte do agente
um comportamento com um grau de negligéncia de tal maneira notdria, que so6 poderia ser
produzido por alguém particularmente desleixado. Por sua vez, incorre em culpa leve o autor

7% em que ndo teria incorrido um

que manifeste um grau de omissdo de “diligéncia devida”
servidor publico médio (conceito que veremos adiante), cabendo nestas situagdes que
relevem reduzida censurabilidade®.

Posto isto, ¢ necessdrio analisar de que forma o RRCEE trata estas mesmas

modalidades, e em especial, as graduacdes que a mera culpa ou negligéncia podem assumir.

Consagra o artigo 10.°, com a epigrafe “Culpa”, no seu n.° 1 que, “a culpa dos

titulares de orgdos, funcionarios e agentes deve ser apreciada pela diligéncia e aptiddo que

76 JOSE DUARTE COIMRA, sub Artigo 8.°, in CARLA AMADO GOMES, et. al, “O Regime da
Responsabilidade Extracontratual...”, ob. cit., p. 574-575.

77 ANTUNES VARELA, “Das Obrigagées...”, ob. cit., p. 573.

8 Idem, ob. cit., p. 573.

7 TIAGO SERRAO, “O Direito de Regresso ...”, ob. cit., p. 108.

80 A proposito desta distingdo declara ANTUNES VARELA, “A4 culpa lata (a que mais frequentemente se
chama culpa grave) consiste em ndo fazer o que faz a generalidade das pessoas, em ndo observar os critérios
que todos em principio adotam. A culpa leve seria a omissdo da diligencia normal (podendo o padrdo de
normalidade ser dado em termos subjetivos, concretos, ou em termos objetivos, abstratos). A culpa levissima
seria a omissdo dos cuidados especiais que so as pessoas muito prudentes e escrupulosas observam”.
ANTUNES VARELA, “Das obrigagoes...”, ob. cit., p. 577.

37



seja razoavel exigir, em fun¢do das circunstancias de cada caso, de um titular de orgao,
funcionario ou agente zeloso e cumpridor”.

Como ¢ possivel verificar pela epigrafe do mesmo, este procura oferecer uma
definicdo para o que se deve entender por culpa, enquanto pressuposto de efetivagdo da
responsabilidade civil por facto ilicito praticado no ambito da fungdo administrativa, no
entanto, esta nogdo elaborada pelo legislador ndo deixa de ser isenta de criticas®!.

Isto indicia, que o legislador pretendeu criar um critério autonomo, ao acolher uma
nocao “abstrata’” de culpa, adotando o conceito de servidor publico médio por contraposi¢ao
ao conceito “bonus pater familias”, previsto no anterior normativo legal e tradicionalmente
utilizado no Direito Civil®?, significa isto nas palavras de TIAGO SERRAO que, “em cada
situagdo de vida real submetida a um juizo de apreciacdo jurisdicional, o julgador tera de
apurar se um servidor médio — ndo extremamente competente, nem, no polo oposto,
radicalmente inabil — colocado na situa¢do do operador visado, atuaria (ou ndo) de modo
diferente”™.

No entanto, hd quem considere que, e apds comparar o atual artigo 10.° com o artigo
4.° do Decreto-Lei n.° 48 051, de 21 de Novembro de 1967, que o novo regime, no que tange
ao pressuposto da culpa, ndo se apresenta, “propriamente inovador”.

E o caso de MARIANA MELO EGIDIO®, que apds comparar o novo artigo ao artigo
consagrado no quadro anterior, declara que “embora o restante artigo 10.°, pareca, em
termos textuais inovar face ao regime anterior de responsabilidade civil administrativa por
facto ilicito contemplado no n.° I do artigo 4.° do Decreto-Lei n.° 48.051”, a verdade ¢ que
apos uma analise mais minuciosa se conclui que este ndo ¢ o caso, apresentando como

argumentos:

81 Designadamente, MENEZES CORDEIRO, o qual elabora em relagdo a estas definigdes um juizo
depreciativo, ao proclamar que: “o RRCEE meteu-se afoitamente nas definigoes de ilicitude (9.°) e de culpa
(10.°): caso unico, pois tais nogoes, essencialmente juridico-cientificas, ndo podem ser formuladas por lei (...).
Ora, um Direito administrativo adulto ndo precisa de reconversoes linguisticas para mostrar autonomia. A
culpa é um juizo de valor: induz-se, mas ndo se presume (10.%2 e 3.°). As “presunc¢oes” de culpa civil sdo,
consabidamente, presungoes de factos indutores de culpa e de ilicitude. Em suma. os artigos 9.° e 10.° porque,
ao incitarem a sua critica, permitem melhor explicar os pressupostos da responsabilidade civil”, e acaba por
rematar que, “(...) o ideal teria sido evitd-los”. ANTONIO MENEZES CORDEIRO, “Tratado de Direito
Civil”, vol. 11, 4.° ed, Almedina, Coimbra, 2014, p. 649.

82 Em relagdo a substituigdo do critério do bom pai de familia por um critério de aprecia¢do da culpa mais
consentaneo com a realidade administrativa, vide RUl MEDEIROS, sub Artigo 10.°, in CARLA AMADO
GOMES, et. al, “Comentario ao Regime Civil Extracontratual ...”, ob. cit., p. 273 — 278.

83 TIAGO SERRAO, “O Direito de Regresso...”, ob. cit., p. 109 e ss.

$ MARIANA MELO EGIDIO, sub Artigo 10.°, in CARLA AMADO GOMES, et. al., “O Regime da
Responsabilidade Civil Extracontratual ...”, ob. cit., p. 664 ¢ ss.
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a) Em primeiro lugar, o facto de que, tal como no artigo 487.°,n.° 1 do Cédigo Civil®,
o legislador ter previsto no n.° 2 e no n.° 3 do artigo 10.° do RRCEE, “expressamente, duas
presungoes de culpa”, as quais determinam a inversao do 6nus de prova, aplicando-se, fora
destes casos, a regra geral de 6nus da prova. Regra geral esta, aplicada pelo artigo 342.°, n.°
1 do Codigo Civil, o qual consagra que “dquele que invocar um direito cabe fazer a prova
dos factos constitutivos do direito alegado”. Portanto, perante o artigo 10.° pode presumir-
se (1) a existéncia de culpa leve na pratica de atos juridicos ilicitos, sem prejuizo da
demonstra¢do de dolo ou (ii) a existéncia de culpa grave.

Ora afirma a Autora, que ja o anterior artigo, nomeadamente, o artigo 4.° do Decreto-
Lein®48.051, estabelecia uma remissao para aplicagdo do artigo 487.°, n.° 1, o que significa,
que o legislador ao consagrar um regime homologo ao aplicado ao do Cddigo Civil, ndo
“fugiu” ao que anteriormente se encontrava consagrado.

Mais, e em relagdo, ao ja supramencionado critério estabelecido no artigo 10.°, n.° 2, a
Autora proclama que o mesmo “ndo estd mais do que adaptar o critério do bonus pater
familias ao contexto do exercicio da fungdo administrativa™®.

Embora o primeiro argumento utilizado pela Autora faca um certo sentido, a verdade
¢ que estamos de acordo com o ponto de vista apresentado por CARLOS CADILHA, quando
o mesmo declara que o presente preceito “efetua um tratamento autonomo da culpa’,
afastando-se assim, ao contrario do que Autora afirma, “do critério seguido pelo antigo 4.°,
n.° 1, do Decreto-Lei n.° 48 051, que se limitava a remeter nesse ambito, para o disposto na
lei civil”.

Critério este que, ao fazer uma remissdo para o artigo 487.°, remetia para a totalidade
do mesmo, de modo a abarcar ndo apenas a matéria da apreciacdo da culpa, que consta do
seu n.° 2, como também o regime aplicavel ao 6nus da prova, o qual resultava do seu n.® 1.

Ao consagrar, portanto, um critério proprio de afericdo de culpa, no dominio da
responsabilidade da Administragdo, no seu n.° 1, bem como uma referéncia especifica a

situacdes de presuncdo de culpa, o legislador permitiu que se verificasse “uma maior

clarificagao legislativa™®’, o que beneficiou o principio da seguranga juridica.

8 Dispde o artigo 487.°, n.° 1 do CC que, “é ao lesado que incumbe provar a culpa do autor da lesdo,
salvo havendo presungdo legal de culpa”. Ou seja, estabelece, por conseguinte, em matéria de responsabilidade
civil por facto ilicito, uma regra geral de reparti¢do do 6nus de prova.

86 Idem, ob. cit., p. 667.

87 CARLOS FERNANDES CADILHA, “Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual dos Estado
e demais Entidades Publicas — Anotado”, 2.* ed, Coimbra Editora, Coimbra, 2011, p. 197.
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Por sua vez, e no que se refere, ao segundo argumento da Autora aqui apresentado,
nao concordamos com a mesma, defendendo, tal como parte da doutrina, que ocorreu antes
uma substitui¢io do critério utilizado. Tal como expde ALEXANDRA LEITAO, fazendo
destas as nossas palavras, “a adogdo de um critério de culpa especifico da responsabilidade
pelo exercicio da fun¢do administrativa, que ndo se limita a remeter para a “diligencia do
bom pai de familia” a que se refere o n.° 2 do artigo 487.° do CC, afigura-se uma solu¢do
correta, permitindo que a densificagdo do conceito se opere a partir de outras disposi¢oes
de direito administrativo™?. Portanto, a culpa passa a ser apreciada (sem que ser se perca de
vista as circunstancias particulares do caso concreto), pela diligencia que ¢ exigivel em
abstrato a um titular de 6rgao, funcionario ou agente, e ndo segundo a diligencia habitual do
autor do dano.

Ou seja, a referéncia efetuada por parte do legislador ao “fitular de orgao,
funcionario ou agente zeloso e cumpridor” demonstra que o modelo abstrato do
comportamento devido, para efeitos de ponderar a existéncia de culpa, € o titular de 6rgao
ou funcionario que seja medianamente diligente, e portanto, a culpa passa assim a ser
avaliada segundo o que seria normalmente exigivel, de acordo com a circunstancias do caso,
para quem detém a qualidade de titular de 6rgao administrativo ou funciondrio e ndo segundo

elevados padrdes de competéncia técnica, de profissionalismo ou exigéncia®’.

Compreendidas que ficaram assim as principais modalidades ou tipos de culpa e, de
modo especial, as graduagdes que a mera culpa (ou negligencia) podem assumir, tal como
uma breve passagem pelo artigo 10.° do RRCEE, estamos em condi¢des de analisar o quadro
de reparti¢des de responsabilidade instituido no regime em aprego, uma vez que, € necessario
antes de partir para o estudo do instituto do direito de regresso, o qual visa resolver um

problema de natureza interna, promover um estudo do modo como a lei, externamente

88 ALEXANDRA LEITAO, “Duas questées a propésito da responsabilidade extracontratual por (f)actos
ilicitos e culposos praticados no exercicio da fun¢do administrativa: da responsabilidade civil a
responsabilidade publica. llicitude e presun¢do de culpa”, in “Estudos de Homenagem ao Prof. Doutor Jorge
Miranda”, vol. IV, Coimbra Editora, Coimbra, 2012, p. 56.

% Pronunciando-se na fase dos trabalhos preparatorios sobre a necessidade de um maior grau de exigéncia
na determinagdo da diligencia devida como critério de aferi¢ao da culpa no ambito da responsabilidade civil
extracontratual administrativa, vide MARGARIDA CORTEZ, “Responsabilidade Civil da Administra¢do por
Actos Administrativos Ilegais e Concurso de Omissdo Culposa do Lesado”, in Boletim da Faculdade de Direito
da Universidade de Coimbra, 52, Coimbra Editora, Coimbra, 2000, p. 90 ¢ ss.
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reparte as responsabilidades que advém do exercicio ilicito da funcdo administrativa, uma

vez que as duas dimensdes, como veremos, ndo totalmente separaveis.

2.3 A Responsabilidade exclusiva (por facto ilicito culposo) da Administracio

Estabelece o artigo 7.°, n.° 1 que, “o estado e as demais pessoas coletivas de direito
publico sdo exclusivamente responsaveis pelos danos que resultem de a¢oes ou omissoes
ilicitas, cometidas com culpa leve, pelos titulares dos seus orgaos, funcionarios ou agentes,
no exercicio da func¢do administrativa e por causa desse exercicio”.

Significa isto, e de acordo com a defini¢do anteriormente adotada de culpa leve, que
cabem neste artigo as situagdes em que o servidor publico manifeste um grau de omissao da
diligéncia normal ou razoavel, nomeadamente, as condutas em que ndo teria incorrido um
titular de orgdo, funciondrio ou agente medianamente diligente, mas que revelem um
declinio do grau de cuidado pouco censuravel. Por conseguinte, os casos em que nio se
evidenciam por parte do servidor publico, diligéncia e zelo “manifestamente inferiores
aqueles a que se encontravam obrigados em razdo do cargo™”.

Portanto, e como resulta do estatuido no presente preceito em estudo, especialmente
quando conjugado com o disposto no artigo 8.°, n.° 1 e n.° 2 do mesmo regime, que o Estado
e as demais pessoas coletivas sdo responsaveis exclusivamente em caso de culpa leve, ndo
podendo os titulares de Orgdos, funciondrios ou agentes ser responsabilizados, nem
diretamente, nem indiretamente em sede de direito de regresso, devendo ser a competente
acdao do lesado proposta somente contra os primeiros (concretamente o Estado e demais
pessoas coletivas), sob pena de absolvigdo da instancia do respetivo servidor®!.

Assim ndo se verifica, por forca do disposto no artigo 7.°, uma situacdo de
litisconsorcio voluntario passivo, ndo respondendo o servidor publico, a titulo de

responsabilidade civil, por factos que tenha cometido por culpa leve, inexistindo assim

%0 Artigo 8.% n.° 1 do RRCEE.

%l Tal como explicita CARLOS CADILHA, “a ag¢do poderd ser proposta sempre contra a entidade
publica, visto que esta é solidariamente responsavel pelos prejuizos indemnizaveis, mesmo em caso de dolo
ou culpa grave do funciondrio”, no entanto, “se o demandante configurar a causa de pedir como sendo
constituida por uma conduta suscetivel de implicar culpa leve do funcionario, a ag¢do tera de ser intentada
apenas contra a pessoa coletiva publica”. CARLOS FERNANDES CADILHA, “Regime da Responsabilidade
Civil Extracontratual...”, ob. cit., p. 145-146.
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qualquer tipo de direito de regresso sobre o mesmo e vice-versa, conforme ja oportunamente

referimos.

2.3.1 Constitucionalidade da auséncia de responsabilidade solidaria e direta dos

servidores publicos em caso de culpa

Questdo interessante e qual ndo podemos deixar de mencionar, ainda que de forma
breve, ¢ a de se saber se o preceito supramencionado, se encontra em conformidade com o
texto constitucional vigente, devido ao facto de ndo prever a responsabilidade solidéria e
direta dos servidores publicos, em caso de culpa leve.

Acontece que esta tematica, ja tinha vindo a ser discutida a luz do quadro legal
anterior, que apenas dispunha que havia responsabilidade solidaria e direta relativamente as
entidades publicas e ao agente causador do dano em caso de comportamento doloso.

Efetivamente, varios autores defenderam uma tese, segundo a qual o regime
apresentado pelo Decreto-Lei n.° 48.051, de 21 de Novembro, teria caducado por
inconstitucionalidade superveniente ou seria inconstitucional devido ao facto do artigo 22.°
consagrar um principio de responsabilidade soliddria entre as entidades publicas e os
titulares de orgdos, funcionarios e agentes responsaveis pelo dano®?.

Porém, outros autores’®, e especialmente, o Tribunal Constitucional®®, entenderam
que ndo se verificava nenhuma inconstitucionalidade, e, consequentemente, a inexisténcia
da necessidade de responsabilizagdo direta do titular do 6rgao, funcionario ou agente no caso
de mera culpa ou negligéncia.

Com a aprovagdo do novo regime, a questdo continuou a ser discutida, vejamos:

MARCELO REBELO DE SOUSA e ANDRE SALGADO DE MATOS, apos
publicacdo do regime em estudo, consideram, sem desenvolver extensivamente a questao,
que tal solu¢do embora tradicional no ordenamento juridico portugués, se afigura “muito

discutivel e mesmo de duvidosa constitucionalidade”, se atendermos ao consagrado no artigo

92 Como exemplo da defesa desta tese de inconstitucionalidade, vide DIOGO FREITAS DO AMARAL,
“Intervengdo do Professor Freitas do Amaral’, in “A Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado —
Trabalhos preparatorios da reforma”, Coimbra Editora, Coimbra, 2002, p. 46.

93 No sentido contrdrio, concretamente no sentido de inexisténcia de inconstitucionalidade, vide GOMES
CANOTILHO e VITAL MOREIRA, “Constitui¢do da Republica Portuguesa...”, vol. 1, ob. cit., p. 436;
MARGARIDA CORTEZ, “Contributo para uma reforma da Lei...”, in “A Responsabilidade Civil
Extracontratual do Estado — Trabalhos preparatorios da reforma”, ob. cit., p. 259.

94 Acordidos do TC n.° 5/05, de 5 de janeiro de 2005 e 236/2004, de 13 de Abril de 2004.

42



22.° da Constituigdo da Republica Portuguesa, o qual apresenta um regime de
responsabilidade solidaria aparentemente irrestrito®.

Por sua vez, e com um entendimento manifestamente contrario ao apresentado
anteriormente, CARLA AMADO GOMES, defende a conformidade juridica constitucional
da solugdo contida no respetivo preceito, afirmando que se trata ndo s6 de um “imperativo

” 9% como também de uma derivagdo de principios constitucionais,

constitucional
especificamente, o principio do Estado de direito, o principio da proporcionalidade, etc.

Na mesma linha que a presente autora, declara RUI MEDEIROS que “a conjugag¢do
do principio da solidariedade com outros principios constitucionais, designadamente com

»97  legitima solugdes legais que

o principio da prossecug¢do do interesse publico (...)
excluam a solidariedade no ambito das atuagdes com culpa leve, e, portanto, sustenta a
validade constitucional do teor normativo que integra a referida disposi¢ao legal.

Por conseguinte, faz sentido para nds, como para parte da doutrina, que, em primeiro
lugar, o funciondrio seja eximido de responder, pelo menos civilmente, por danos ocorridos
por efeito da pratica de faltas cometidas com culpa leve, ndo sé porque o mesmo ¢ humano,
e, portanto, sujeito ao erro (desde que o mesmo seja desculpavel), como também, a
responsabilizagdo direta do funcionario por qualquer falta poderia provocar uma paralisagao
da atividade administrativa®®, devido ao espectro do ressarcimento de danos.

Em segundo lugar, ndo nos parece que o artigo 22.° da Constitui¢do pretendesse, em
primeira linha, estabelecer um principio de solidariedade e de possibilidade de
responsabilizacdo direita dos servidores publicos, quando as entidades publicas fossem
responsaveis. Alids, a norma parece apontar noutra dire¢do, nomeadamente que, quando os
servidores publicos possam ser solidariamente responsaveis, as entidades publicas também

0 serdo, mas ndo vice-versa.

9% MARCELO REBELO DE SOUSA e¢ ANDRE SALGADO DE MATOS, “Responsabilidade Civil
Administrativa ...”, ob. cit., p. 35.

% CARLA AMADO GOMES, “O novo regime da responsabilidade civil extracontratual do Estado”, in
“Treés textos sobre o Novo Regime da responsabilidade Civil extracontratual do Estado e demais entidades
publicas”, AAFDL Editora, Lisboa, 2008, p. 35.

°7 JORGE MIRANDA e RUI MEDEIROS, “Constitui¢do Portuguesa Anotada”, Tomo 1, ob. cit., p. 483.

%8 Refere CARLOS CADILHA, que “a exclusdo da responsabilidade pessoal no caso de culpa leve deve-
se a razoes de politica legislativa e tem em vista evitar constrangimentos de atua¢do que poderiam ocorrer —
com consequéncias negativas para a atividade corrente da Administragdo e para a propria eficiéncia
administrativa — se o funciondrio ou agente tivesse de responder civilmente sempre que, em cada situa¢do
concreta, tivesse agido com menor cuidado ou empenho”. CARLOS CADILHA, “Regime da
Responsabilidade Civil Extracontratual ...”, ob. cit., p. 144.
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Mais, o artigo 271.°, pressupde que possam existir situagdes em que os titulares dos
orgdos, funciondrios e agentes ndo possam ser acionados diretamente, pois regula a
existéncia de direito relativamente aos mesmos®’.

Resumidamente, a exclusdo da responsabilidade civil dos servidores publicos em
caso de culpa leve, deve-se ndo s0, a razoes de politica legislativa, que como ja verificamos,
desaconselham a que seja aplicada uma solugdo diferente e por outro lado, ao facto de o
artigo 22.° da CRP consagrar um conjunto de principios e normas que permitem afastar a
tese, segundo a qual decorre do preceito supra mencionado uma obrigatoriedade de
responsabilizacdo direta dos servidores publicos, por todos os atos ilicitos, que os mesmos

pratiquem no exercicio das suas funcdes.

2.4 A Responsabilidade solidaria da Administracdo e do Servidor Publico, por

factos ilicitos culposos

A contraposi¢do entre os casos de responsabilidade exclusiva da entidade coletiva,
tematica que ja referenciamos (artigo 7.° do RRCEE) e as hipoteses de responsabilizagao
direta do agente, revelam que € no grau de culpa do agente, que encontramos o critério
definidor em matéria de reparti¢ao de responsabilizacao.

Como tal, focamo-nos agora nas situagdes em que ha responsabilizagdo e demanda
direta e pessoal do agente, isto €, a atribuicdo direta a0 mesmo de indemnizar o lesado, uma
vez que, a sua atuagdo ou omissdo esteve na origem do dano provocado, e portanto, houve
da sua parte culpa grave.

Dispoe, por conseguinte, o artigo 8.°, n.° 1 que “os titulares de orgdos, funciondrios
e agentes sdo responsaveis pelos danos que resultem de agoes ou omissoes ilicitas, por eles
cometidas com dolo ou com diligéncia e zelo manifestamente inferiores aqueles a que se
encontravam obrigados em razdo do cargo”.

Portanto, o artigo 8.° do diploma em estudo, ocupa-se essencialmente, dos casos em que
ha responsabilizag¢do pessoal e direta dos agentes da fun¢do administrativa, nomeadamente,

das situacdes em que o dever de indemnizar a que haja lugar por facto ilicito da funcdo

% Dispde o Artigo 271.°,n.° 4 que, “a lei regula os termos em que o Estado e as demais entidades publicas
tém direito de regresso contra os titulares dos seus orgdos, funciondrios e agentes”.
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administrativa tenha como sujeito o agente, a quem ¢ imputdvel o ato causador do dano ou
a omissdo do mesmo!'%.

E, estando, por sua vez em causa atos praticados no exercicio de fungdes
(concretamente, atos funcionais)!?!, com um tipo e grau de culpa e censura subjetiva
assinaldvel, o Estado e as demais pessoas coletivas sdo “responsdveis de forma solidaria”,
com os respetivos titulares de 6rgdos, funcionarios e agentes, pelos danos decorrentes dessas
atuagdes'?.

Desta delimitacdo funcional efetuada pelo legislador, derivam, essencialmente, trés
consequéncias:

(1) Em primeiro lugar, e como ja aludimos, os atos ou omissdes pessoais dos agentes
da funcdo administrativa, ou seja, as atuacdes que lhe sejam imputdveis enquanto pessoas
privadas, no ambito das relagdes privadas que estabelecam com outros sujeitos e que, por
conseguinte, ndo relevem no exercicio e por causa do exercicio da fungdo administrativa!®?,

Mais, a segunda parte do artigo 8.°, n.° 2 ao determinar que ha por parte do Estado e
das demais pessoas coletivas responsabilidade solidaria, apenas nos casos em que  tiverem
sido cometidas por estes no exercicio das duas fungoes e por causa desse exercicio”, impde
um limitacdo, que resulta ja ndo so, do disposto no artigo 1.°, n.° 3, como também do proprio
artigo 22.°!% ¢ 271.° da Constitui¢do, o que nos leva a considerar que o esta norma
(respetivamente o n.° 2 do artigo 8.°), € circular, uma vez que, a solidariedade do ente
coletivo so opera quando hé por parte do seu agente uma atuacao funcional, e por sua vez,

esta norma também so ¢ aplicada por causa dessa atuacdo funcional.

10 JOSE DUARTE COIMBRA, sub Artigo 8.°, in CARLA AMADO GOMES, et. al., “Regime da
Responsabilidade Civil Extracontratual ...”, ob. cit., p. 567.

101 Como menciona CARLOS CADILHA, “Embora, se caracterize, desta forma, uma responsabilidade
pessoal dos titulares de orgdo, funciondrios e agentes, ela reporta-se aos respetivos actos funcionais,
excluindo, por isso, os actos da vida privada do servidor, ainda que tenham sido praticados no local de
trabalho ou dentro do periodo de prestacdo laboral, pelos quais este responde pessoalmente mas segundo o
regime de direito civil”, portanto, os actos pessoais ¢ sem ligacdo ao exercicio da funcdo encontram-se
excluidos. Vide CARLOS FERNANDES CADILHA, “Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual...”,
ob. cit., p. 169.

102Artigo 8.% n.° 2 do RRCEE.

103 FREITAS DO AMARAL, “Curso de Direito Administrativo”, vol. 11, 3.° ed, 2016, p. 587-589, apud
JOSE DUARTE COIMBRA, sub Artigo 8.°, in CARLA AMADO GOMES, et. al., “Regime da
Responsabilidade Civil Extracontratual ...”, ob. cit., p. 567.
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(i) Em segundo lugar, e independentemente do que j& por nds foi observado, ha que
deixar um espaco pata a diferenca entre atuacdes de gestdo publica e gestdo privada, sendo
que as primeiras, se dolosas ou perpetradas com culpa grave, ficam sujeitas ao regime do
artigo 8.°, enquanto as segundas, ficam ja sujeitas ao regime previsto no artigo 501.° do
Codigo Civil. Importando isto na pratica, uma vez que, se 0 ato ou omissao do agente for
caracterizado como “de gestdo publica”, ha entdo, solidariedade entre a entidade coletiva e
o agente, havendo direito de regresso, enquanto, se for caracterizado como “de gestdo
privada”, ha direito de regresso, mas ndo ha solidariedade passiva, o que significa que s6 o
ente coletivo ¢ demandado, e ja ndo o agente.

Desta exposi¢do, ¢ facilmente retiravel a conclusdo de que € por atos pessoais,
respondem exclusivamente os servidores publicos, no foro comum e segundo as regras de
direito privado, uma vez que se comportam como meros particulares, e como tal, o regime
aplicavel s6 poderia assumir natureza privada, ndo havendo qualquer motivo que justifique
a aplica¢do de um quadro legal diferente.

Concluimos, portanto, da andlise efetuada que o regime aplicado pelo RRCEE, ¢ do
nosso ponto de vista adequado, ndo s6 na medida em que assegura o necessario equilibrio
entre a responsabilidade da Administragdo e dos seus agentes, pelos danos resultantes da

pratica de factos ilicitos como ndo revela excessos nem limita¢des injustificadas.
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CAPITULO IV
DIREITO DE REGRESSO

(NO AMBITO DA RESPONSABILIDADE EXTRACONTRATUAL
ADMINISTRATIVA POR FACTOS ILICITOS)
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1. Uma primeira aproximac¢io ao quadro do Direito de Regresso instituido no

RRCEE

Com a entrada em vigor do diploma legal por nos estudado, a figura do direito de
regresso passou a dispor, no seu Capitulo I (“Disposi¢des gerais’), de um preceito proprio e
com vocagao de aplicacdo a todos os casos em que este direito conhega expressa consagragao
legal, constituindo esta, uma das principais novidades introduzidas pelo legislador, aquando,
da reforma do direito da responsabilidade civil extracontratual dos poderes publicos.

Deste modo, passou o artigo 6.°, n.° 1, com a epigrafe “Direito de regresso”!?° a
dispor que, “o exercicio do direito de regresso, nos casos em que este se encontra previsto
na presente lei, é obrigatorio, sem prejuizo do procedimento disciplinar a que haja lugar”.

Da leitura efetuada por nos desta norma, “salta a vista” alguns dados normativos
importantes, nomeadamente!%:

(1) que o exercicio do direito de regresso ¢ juridicamente obrigatorio;

(i1) Que esta obrigatoriedade decorre dos casos em que o direito de regresso se
encontra previsto na presente lei;

(iii) e, finalmente, que esta solugdo legal ndo inutiliza o procedimento disciplinar”
que possa existir.

Em relagdo, ao primeiro ponto (concretamente o (i)), o qual desenvolveremos de
forma mais detalhada adiante, o exercicio do direito de regresso da Administragao sobre os
servidores publicos (mas também sobre outros sujeitos juridicos), passou a ser, tal como
indicamos, de exercicio obrigatorio, passando este instituto a conhecer de uma “marca da
vinculatividade”, cumprindo, desde ja salientar, que o legislador aparenta com esta
consagracdo assegurar uma dupla finalidade, no quadro das relagdes de servigo publico,

nomeadamente, primo “potenciar a diligencia e o zelo dos servidores da Administra¢do no

exercicio das suas fungoes”, secundo, “acautelar devidamente o erario publico que, assim,

105 Sobre a epigrafe e defendendo a sua contradigdo com o teor do artigo 6.°, n.° 1, afirmando que “o artigo
6.° do RRCEE versa sobre o tema, transparecendo algum desconforto relativamente a figura que, de acordo
com a epigrafe, envolve discricionariedade, mas, nos termos do n.° 1, consubstancia na verdade um dever”,
vide CARLA AMADO GOMES e MIGUEL ASSIS RAIMUNDO, “Topicamente — e a quatro mdos ... ", ob.
cit. p. 23. Com uma opinido contraria, TTAGO SERRAQ, argumentando que o que se verifica “é ado¢do da
aludida epigrafe, de uma expressdo de cunho eminentemente juscivilistico, “direito de regresso”, sem que tal
op¢do encerre, em termos materiais, uma antinomia juridicamente relevante”, vide TTAGO SERRAO, sub
Artigo 6, in CARLA AMADO GOMES, et. al., “Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual ...”, ob.
cit., p. 464, nota 25.

196 Jdem, ob. cit., p. 464-465.
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deve responder perante os lesados a titulo de mero garante externo e provisorio do
pagamento das indemnizagées legalmente devidas ™",

E necessario sublinhar também, que o direito de regresso previsto neste artigo, é
apenas o correspondente a posi¢ao que o Estado e demais pessoas coletivas de direito publico
detém sobre os respetivos titulares de 6rgdos, funcionarios e agentes, tal como previsto no
artigo 271.°, n.° 4 da Constitui¢do, estando, portanto, consagrada apenas a modalidade tipica,
mas ndo a inversa, concretamente, o direito de regresso dos servidores publicos sobre o
Estado e as demais pessoas coletivas de direito regresso, questdo que também veremos de
seguida.

Relativamente ao terceiro dado normativo, a efetivagdo obrigatdria do instituto do direito
de regresso, ndo exclui a responsabilidade disciplinar, que pode eventualmente existir.
Significa isto, que o legislador pretendeu deixar de forma explicita que os mesmos factos
podem originar, simultaneamente, responsabilidade civil, com o consequente exercicio de
direito de regresso e responsabilidade disciplinar, ndo dependendo a primeira da segunda e
vice-versa, podendo coexistir!'%%,

Por fim, e ainda a titulo de enquadramento geral, o exercicio do direito de regresso
s0 pode ocorre do ponto de vista temporal:

(1) apos o transito em julgado da sentenga condenatoria;

(i1) em periodo subsequente ao pagamento da indemnizagdo devida ao particular

lesado.

107 TIAGO SERRAO, “O Direito de Regresso...”, ob. cit., p. 144-145.

108 Como dispde ANTONIO DE SOUSA FRANCO, as “diversas formas de responsabilidade”,
concretamente, politica, criminal, disciplinar, civil e financeira “sdo cumulativas, isto é, umas ndo excluem as
outras, em virtude dos seus diferentes fundamentos e regime juridico”. Vide, ANTONIO DE SOUSA
FRANCO, “Financ¢as Publicas e Direito Financeiro”, 4.° ed, Almedina, Coimbra, 1997, p. 481.
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2. Ambito do Direito de Regresso

De acordo com o disposto no artigo 22.° da CRP, e como ja observamos, a
responsabilidade civil do Estado e das demais entidades publicas, s6 responde de forma
solidaria para com os seus servidores — respetivamente quanto a danos decorrentes do
exercicio ilicito da fung@o administrativa — quando estes praticam atos funcionais.

Significa isto, resumidamente que o direito de regresso da Administragdo sobre os
seus servidores sO nasce quando a primeira, com base no regime de responsabilidade
solidaria, for externamente demandada e, em periodo posterior, obrigada a satisfazer a
indeminizagdo devida ao lesado a titulo de responsabilidade civil pela pratica de um ato
funcional, ilicito e culposo. Por conseguinte, a verificagdo das notas de subjetividade e
funcionalidade, ¢ fundamental para que o direito de regresso da Administragdo contra os
servidores ocorra.

Portanto, e como sublinhamos anteriormente, no que se refere ao artigo 8.°, n.° 1 e
n.° 2, a verificagdo de dolo ou de “diligéncia e zelo manifestamente inferiores aqueles a que
se encontravam obrigados em razdo do cargo”, constitui uma condi¢do imprescindivel para
que a responsabilidade solidaria por parte da Administragdo para com os seus titulares de
o6rgdos, funcionarios ou agentes, se verifique. Nas palavras de TIAGO SERRAO, “a
solidariedade e, por decorréncia, o direito de regresso do ente publico sobre os seus
operadores encontram-se umbilicalmente associados a(...) formas de expressdo de culpa,
assumindo um papel absolutamente fundamental na dindmica de reparti¢do interna de
responsabilidades™ .

Assumindo assim a Administrac¢do perante o lesado, como ja fizemos notar, um papel
de mero garante exterior e temporario!'', devendo a mesma ressarcir-se integralmente dos
montantes dependidos, no plano interno (concretamente entre si € 0 seu respetivo
funcionario publico). O direito de regresso €, portanto, consequéncia direta da verificagdo,

na concreta situacdo, de dolo ou de culpa grave.

109 TIAGO SERRAO, “O Direito de Regresso...” ob. cit., p. 191-192.

110 Systenta a mesma posi¢do, CARLOS FERNANDES CADILHA o qual declara que “as entidades
publicas, em virtude da sua responsabilidade patrimonial solidaria, funcionam como garante do pagamento
da indemnizacgdo, independentemente do grau de culpa que possa imputar-se a conduta lesiva do funcionario
ou agente (...).", vidle CARLOS FERNANDES CADILHA, “Responsabilidade da Administragdo Publica”,
in “Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado, Trabalhos preparatorios da reforma”, Coimbra
Editora, Coimbra, 2002, p. 239, nota 8.
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Por sua vez, os casos de concorréncia de responsabilidades, sdo também geradores
de vérias, e por vezes, complexas hipdteses de exercicio de direito de regresso. Ora, os
fenomenos de corresponsabilidade, podem ocorrer, no dominio em estudo, entre a
Administragdo e um (ou varios) terceiro(s) privado(s); entre dois ou mais entes publicos e
ainda, entre a Administragdo e um ou varios titulares de 6rgios, funcionarios ou agentes''!.

Encontrando-se, também para estas situacdes, um regime de solidariedade instituido
no n.° 4, do artigo 10.° do RRCEE, o qual remete para o artigo 497.° do Codigo Civil,
significando isto que o lesado, se pode dirigir, sem preocupagdes adicionais, a qualquer um
dos sujeitos responsaveis, € obter a restitui¢do, em parte ou por inteiro, que lhe ¢ devida pelo

dano que lhe foi provocado, no plano das relagdes externas!!2.

3. Conteudo do Direito de Regresso

Como temos vindo a referir, o direito de regresso visa promover no plano interno de
relacdes, um acerto contabilistico entre a Administracdo e os seus servidores publicos ou
terceiros (ou, em situagdes menos comuns, um acerto da mesma natureza, entre os servidores
publicos e a Administracdo), ndo inexisto assim aparentes razdes que afastem este instituto
do entendimento que o mesmo possui no ambito juscivilistico.

No entanto, este sistema (integrado no RRCEE) exprime uma clara dissociagao entre a
dimensdo da reparagdo do dano e a vertente alusiva a sua imputacdo ao respetivo autor do
desse mesmo dano. Se, num primeiro momento, como ¢ aparente, a preocupagdo do
legislador centra-se na protecdo do lesado e o ressarcimento integral ao mesmo do dano que
este sofreu na sua esfera juridica, no momento a seguir, ¢ ja com o atribuir responsabilidade
ao sujeito que diretamente provocou esse mesmo facto danoso.

1113

O regime da solidariedade passiva consagrado no Codigo Civil''°, permite que 0 mesmo

possa adquirir outros contornos especificos em determinados dominios. E o caso do

11 Diz-nos RUI MEDEIROS que, “o sentido inovador do preceito estd (...) em estender a regra da
solidariedade as hipoteses em que o dano é imputavel a duas ou mais entidades publicas, a uma entidade
publica e a um terceiro ou a dois ou mais titulares de orgdos, funcionarios e agente”. RUl MEDEIROS, sub
Artigo 10.°, in “Comentario ao Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e demais
Entidades Publicas”, ob. cit., p. 291 - 292.

12 TIAGO SERRAO, “O Direito de Regresso...”, ob. cit.,p. 194 e ss.

113 Como ¢ sabido, ¢ natural no Direito Civil a existéncia de duas modalidades de obrigagdes plurais,
distintas entre si. S3o estas as obrigagdes conjuntas ou parciarias, pelas quais cada um dos devedores apenas
se encontra vinculado a prestar ao credor (ou credores), a sua parte na prestagdo devida e as obrigacdes
solidarias que se encontram consagradas no artigo 512.° e seguintes do Codigo Civil, que se caracterizam pelo
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RRCEE, por danos que decorrem de factos ilicitos e culposos. Efetivamente, quando a
Administragdo, no plano das relagdes externas, procede ao pagamento integral de uma
indeminizag¢do ao particular lesado (pela pratica de um facto ilicito com dolo ou culpa grave),
o que este almeja num segundo momento, ¢ o de se ressarcir na totalidade da quantia que
despendeu, mas, tecnicamente isto ndo corresponde a uma divida propria sua!!'4, visto que,
a sua posicao nao ¢ mais do que a de garante externo e provisorio.

A sua responsabilidade nunca ¢ assim a titulo definitivo, portanto, e precisamente por
isto, nunca estamos na presenga de uma divida propria da Administragdo!!®, e como tal, tem
a mesma sempre nestas situacdes um direito & uma compensagao absoluta sobre o servidor
publico.

Sao, portanto, muito resumidamente, duas as especificidades do direito de regresso da
Administragdo, que o distinguem do direito de regresso consagrado no Codigo Civil,
concretamente:

1. o facto de este ser um direito & uma compensagao integral de tudo o quanto esta
suportou junto do lesado; e
2. direito este que nasceu do pagamento de uma divida inteiramente alheia.

Assim sendo, a responsabilidade aqui concebida pertence na sua totalidade ao “fitular
do orgao, funcionario e agente” que diretamente provocou o dano, o que significa que estes
ndo se podem, por essa razio, estar “pé de igualdade” com a Administragdo!!®.

Mas também nao podemos deixar de reconhecer, que também existem casos no RRCEE,
em que a figura do direito de regresso apresentada, revela uma configuracdo proxima

daquela tracada na lei civil, € o que vale para os casos de coresponsabilidade, que, por forga

facto de qualquer um dos devedores se encontrar obrigado a realizar, perante o credor, a prestagdo total ou
ainda pelo facto de qualquer dos credores poder reclamar do devedor a prestagdo na sua totalidade. Sobre este
regime vide, ANTUNES VARELA, “Das Obrigacées...”, ob. cit., p. 765 ¢ ss; LUIS MANUEL TELES DE
MENEZES LEITAO, “Direito das Obrigagées”, vol. 1, 14.° ed, Almedina, Coimbra, 2017, p. 279.

114 TIAGO SERRAO, “O Direito de Regresso...”, ob. cit., p. 252 — 253.

115 Egta afirmagdo encaminha-nos para o problema da natureza direta ou indireta da responsabilidade do
Estado e das entidades coletivas, tratado por MARGARIDA CORTEZ, na obra: “Responsabilidade Civil da
Administragdo...”, ob. cit., p. 35 — 48.

116 Como nos diz, TIAGO SERRAO, posi¢io com a qual concordamos, “é possivel afirmar que a
Administracdo e os seus operadores ndo sdo iguais, no plano da contribui¢do para a produgdo do prejuizo,
logo, a solidariedade instituida em tais casos é atipica”, porque ndo corresponde “ao figurino normal de cariz
Juscivilistico (...), mas encontra-se material e constitucionalmente justificada”. Mais, na sua 6tica “tais sujeitos
sdo ainda desiguais porque ndo estdo no mesmo plano juridico, constatando-se, de modo diverso, uma relagdo
de dependéncia, caracterizada pela desigualdade, no ambito da qual os titulares de orgdos, funcionarios ou
agentes atuam em nome da Administracdo e se encontram numa posicado de subordinagdo face a esta”. TITAGO
SERRAO, “O Direito de Regresso...”, ob. cit., p. 255.
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do disposto no artigo 10.°, n.° 4, do RRCEE, remetem para o consagrado no artigo 497.° do
Codigo Civil, que diz:

“l. Se forem varias as pessoas responsaveis pelos danos, ¢ solidaria a sua
responsabilidade.

2. O direito de regresso entre os responsaveis existe na medida das respetivas culpas e
das consequéncias que delas advieram, presumindo-se iguais as culpas das pessoas
responsaveis ”.

Portanto, e parte do disposto, a configuracdo dessa solidariedade ¢ aquela que a lei geral
impoe, devendo o direito de regresso nestas situagdes obedecer ao estatuido. Em suma,
havendo coresponsabilidade, a responsabilidade externa que se demonstrar aplicavel ao caso
conhece configuragdo civil, havendo responsabilidade imputavel diretamente ao servidor
publico, e tendo a Administragdo apenas um titulo de garante provisorio, a configuragdo que

se conhece ¢ aquela especifica consagrada no RRCEE.

4. Funcao do Direito de Regresso

No papel podemos atribuir ao direito de regresso trés funcdes, nomeadamente, uma
funcdo preventiva, uma fun¢ao punitiva e uma funcgao reparatoria/ressarcitoria. Vejamos:

(i) a primeira funcdo relaciona-se com a efetivacdo deste instituto. Pretende esta
potenciar a diligencia e zelo dos servidores publicos, e de certa forma, evitar que novas
situagoes lesivas ocorram;

(i1) a segunda por outro lado, ocorre depois do facto lesivo e tenciona que o autor da
atuagdo lesiva sofra na sua esfera juridica, as consequéncias dos seus atos. Ambiciona-se,
portanto, “que o sujeito passivo de direito de regresso sinta a efetiva¢do dessa posi¢do
Jjuridica como a imposic¢do de uma pena pela sua atua¢io™’.

(ii1) no que toca a ultima funcdo, o sujeito ativo pretende adquirir uma compensagao do
dano que sofreu nos seus cofres com a liquidagdo total ou parcial da indemnizagdo devida
ao lesado particular.

Na pratica, o direito de regresso apresenta apenas uma fungdo evidente, a de reparagao,
ficando nas suas “margens”, como subalternas desta funcao principal, a preventiva e punitiva

(como veremos). Isto porque, existem outras vias, que de modo mais adequado, permitem

Y7 Idem, ob. cit., p. 284.
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ndo s6 evitar como sancionar devidamente os servidores publicos que cometam atos lesivos,

como ¢ o caso, da responsabilidade disciplinar!!8,

5. Natureza do Direito de Regresso

Apds uma breve andlise, ao teor do artigo 6.°, n.° 1 do RRCEE, e uma vez
determinado o ambito, contudo e func¢do do direito de regresso no atual regime juridico da
responsabilidade administrativa por factos ilicitos, chegou o momento de nos debrugarmos
sobre a sua natureza. No fundo, o que pretendemos apurar, ¢ ndo s6 a qualifica¢do juridica
que melhor cabe a este instituto, que em multiplas situacdes a Administragdo possui sobre
os servidores publicos, como, atentas as suas especificidades de regime, a natureza juridica

do mesmo quando titulado por servidores publicos e por terceiros contra a Administracao.

5.1 O Direito de Regresso da Administracio sobre os Servidores Publicos e

Terceiros

A determinagdo da natureza do instituto do direito de regresso, na dimensdo da
titularidade em aprecgo, ndo constitui uma “tarefa facil”. Com efeito, e sobre este tema, no
seio da doutrina, apenas PAULO OTERO, se pronunciou com clareza a cerca do mesmo,
sustentando que, o “direito de regresso que a Administragdo possui sobre os autores
materiais dos factos ilicitos geradores de prejuizos para com terceiros, constitui um direito
de crédito”'"°. Considerando este autor que este direito ndo € “comum”, mas sim, um direito
fundado na Lei Fundamental, constituindo como base do seu argumento, a norma constante
do artigo 271.°, n.° 4 da CRP, a qual como j& observamos, a qual remete para a lei a regulagao
dos seus termos, incluindo, como tal, a determinagdo da natureza discriciondria ou
juridicamente vinculada do seu exercicio.

Todavia, podem colocar-se outras hipdteses de qualificacdo juridica do direito de

regresso. Concretamente!2’:

18 Idem, ob. cit., p. 284.

119 PAULO OTERO, “Responsabilidade Civil Pessoal dos Titulares de dérgdos”, p. 501, in La
Responsabilidad Patrimonial de los Poderes Publicos, III, Coloquio Hispano-Luso de Derecho
Administrativo, Marcial Pons, Madrid/Barcelona, 1999, apud TIAGO SERRAO, “O Direito de Regresso...”,
ob. cit., p. 288.

120 TTAGO SERRAO, “O Direito de Regresso...”, ob. cit., p. 289-290.
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(1) uma segunda possibilidade de este instituto poder ser considerado um direito
fundamental das entidades publicas em relagdo aos seus servidores e/ou a terceiros;

(i1) Ou, em termos subjetivamente mais amplos, o mesmo ser considerado, em termos
materiais, um dever fundamental enquanto obriga¢do constitucional do estado e das demais
entidades publicas;

(ii1) e ainda, quigd, pode o direito de regresso em apreciagdo ser um poder funcional,
ou seja, uma competéncia, com consagragdo normativa ao mais alto nivel normativo.

Destarte, como verificamos, podem ser quatro as possibilidades, podendo o direito de
regresso, na aludida dimensao ser, (i) um direito de crédito, (ii) um direito fundamental, (iii)
um dever fundamental, e por fim (iv) um poder funcional de competéncia de exercicio

obrigatdrio ou discricionario, consoante o que a lei determinar.

Ora, em relagdo a primeira possibilidade, tal como TIAGO SERRAO'?!, rejeitdmos
a visdo que vé€ no direito de regresso um verdadeiro direito de crédito. Uma vez que, e
embora, exista um ponto de contacto entre a figura do direito de crédito em geral e o instituto
do direito de regresso, especificamente, o facto de esta figura constituir um direito a uma
prestacdo pecunidria, a exigir de um titular de 6rgdo, funcionario ou agente e ainda de um
terceiro por parte da Administracdo, a verdade ¢ devemos considerar este instituto como
tendo uma natureza de fei¢do juspublicista e ndo jusprivatistica.

Efetivamente, ndo nos podemos esquecer, que este direito tem na sua base a prévia
liquidagao por parte da Administragdo, de uma parte ou totalidade de uma indeminizagdo
devida a um lesado, por danos resultantes de um ato, de cariz funcional e praticado no &mbito
de uma atividade de gestdo publica. Como tal, assumindo um dos lados da relacdo juridica
natureza publica, significa isto, que qualquer tipo de resposta deve ser reclamado nos
quadros legais de direito publico e ndo nos de direito civil, como propde a orientacdo que
qualifica o direito de regresso como tendo natureza de direito de crédito.

Concordamos também com o mencionado autor, que a segunda possibilidade que vé
no direito de regresso um direito fundamental deva ser reprovado, isto porque, ¢ conhecido

que os direitos fundamentais se definem como meios de defesa dos individuos perante os

121 Idem, ob. cit., p.290-291.
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poderes publicos!??, como tal, admitir a possibilidade da existéncia de direitos fundamentais
titulados por pessoas coletivas publicas, ¢, no minimo problematico.

Esta possibilidade consubstancia uma aparente contradicdo com a “raiz” da figura
dos direitos fundamentais, genericamente compreendida, j& que admitir que estas pessoas
possam ser titulares de direitos, seria reconhecer que as mesmas poderiam ser, a0 mesmo,
tempo destinatdrios e sujeitos ativos dessas posi¢des. Por regra, “os direitos subjetivos
fundamentais representam posigoes juridicas subjetivas individuais”, embora, em certas
situacdes, “eles possam ser diretamente encabe¢ados por pessoas coletivas privadas (...)”,
estando nos nestes casos, na presenca de “direitos subjetivos fundamentais por extensdo ou
analogia, que devem ser considerados direitos “atipicos” ou “improprios” 1?3,

S6 excecionalmente, considera VIEIRA DE ANDRADE que, “no dmbito de uma
concegdo ndo-individualista dos direitos fundamentais”, se poderia “aplicar estes direitos
as pessoas coletivas subordinadas, sujeitas a posi¢oes de poder, por analogia com a
situagdo de sujeicdo dos individuos em face do Estado™?*. Como tal, é essencial que tais
entes prosseguiam, com maior ou menor autonomia, “interesses humanos individuais” e que,
do lado de quem se encontra obrigado a suportar os deveres juridicos seja o Estado-
comunidade, e ndo outro ente qualquer, publico ou privado.

Logo, uma determinada pessoa coletiva plblica ndo pode ser titular de direitos
fundamentais contra outra entidade publica ou contra pessoas, singulares ou coletivas de
indole privada, e, muito menos pode um ente publico, ndo importa qual, ser sujeito ativo de
direitos fundamentais contra os seus servidores. Como tal, ¢ claramente notorio que o direito
de regresso ndo pode ser classificado como um direito fundamental do Estado e das suas
entidades publicas.

E por fim, também ndo concordamos com a visdo que classifica o direito de regresso
como um dever fundamental, uma vez que, em primeiro lugar, os deveres fundamentais
carecem de consagra¢do, expressa ou implicita na Constitui¢do!?, e, em segundo lugar, e

como ja assinalamos, estamos perante deveres, sujei¢des ou obrigagdes de particulares

122 A “primeira fungdo dos direitos fundamentais — sobretudo dos direitos, liberdades e garantias — é a
defesa da pessoa humana e da sua dignidade perante os poderes do estado”, diz-nos GOMES CANOTILHO,
na sua obra, “Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢do”, 7.* ed, Almedina, Coimbra, 2003, p. 407.

123 JOSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, “Os Direitos Fundamentais na Constitui¢do Portuguesa de
19767, 6.° ed, Almedina, Coimbra, 2019, p. 123.

124 Idem, ob. cit., p. 121.

125 TIAGO SERRAO, “O direito de Regresso...”, ob. cit., p.296.
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perante o Estado, logo, de uma primeira leitura, os deveres fundamentais parecem
consubstanciar encargos de privados para com este ente.
Resta-nos, portanto, a classificacdo do instituto de direito de regresso como um poder

funcional!2¢

. Ora, o direito de regresso, ¢ um meio que a Administracdo tem ao seu dispor,
para evitar que a comunidade contributiva sofra, a titulo definitivo, as consequéncias
indemnizatorias, intrinsecas aos comportamentos culposos levados a cabo pelos seus
servidores publicos ou terceiros. Como tal, a compensagdo externa suportada pela
Administragdo, de forma provisoria, deve dar lugar, numa segunda fase, ao ressarcimento
na sua totalidade das quantias que esta despendeu, por razdes juridicas, que se encontram
constitucionalmente garantidas.

E, pois, com base neste quadro que consideramos que o direito de regresso s6 pode
ser qualificado como um poder funcional ou uma competéncia, constituindo a fun¢do que
prossegue, um elemento fundamental para o apuramento da sua natureza juridica. Assim, ao
contrario do que sugere a sua designagdo literal o direito de regresso ndo constitui um
verdadeiro direito, ndo devendo a sua denominagao formal causar mal-entendidos, devendo
esta escolha do legislador ser compreendida, nas palavras de TIAGO SERRAO, “a luz da
expressdo que o direito civil prevé em matéria de compensacdo interna decorrente da

satisfagdo externa do crédito atinente a uma obrigacdo solidaria™'?’.

126 Ndo podemos mencionar o poder funcional, sem antes de forma breve nos pronunciarmos sobre a sua
distingdo de direito subjetivo. Como tal, sustenta MARCELLO CAETANO que, (CAETANO, "Manual de
Direito Administrativo", 2016) “direito subjetivo o poder conferido pela Ordem Juridica a alguém de
prosseguir um seu interesse certo e determinado quando e como entenda conveniente”, mais, “o que define a
titularidade do direito subjetivo é o interesse. (...) mas se o direito é um poder, ndo basta ter o interesse, o
titular deste tem de possuir as condi¢oes necessarias para prosseguir esse interesse.”, ja em relagdo as pessoas
coletivas, “sabemos que a especifica¢do dos seus interesses resulta das normas que definem os fins em fungdo
dos quais a personalidade é reconhecida”, sendo que, “tais interesses so podem ser prosseguidos mediante a
formagdo de uma vontade também normativa, a cargo dos respetivos orgdos”, mas por outro lado, “as pessoas
coletivas ndo tem comportamento segundo a natureza, nem na sua conduta social ¢ admissivel a
espontaneidade: é sempre através dos orgdos que as pessoas coletivas definem a sua conduta, mediante
decisoes ou deliberagoes”. Resumidamente, afirma este autor que “em todo o direito subjetivo existem dois
elementos: o interesse protegido pela Ordem Juridica e o poder que é instrumento da sua realizagdo. Este
poder é uma faculdade reconhecida a vontade de tracar a propria conduta ou de condicionar a conduta alheia
sem encontrar resisténcia legitima. Ora nas pessoas coletivas a vontade so pode ser manifestada atraves dos
orgaos e, por isso, é a estes que tém de ser atribuidos os poderes instrumentais dos interesses correspondentes
aos direitos subjetivos compreendidos na esfera juridica delas. Assim se justifica que se faga a distingdo entre
os interesses, fins ou atribui¢oes da pessoa e os poderes funcionais que, para a realizacdo desses interesses,
sdo conferidos aos orgdos”. MARCELLO CAETANO, “Manual de Direito Administrativo”, vol. 1, 10.* ed,
Almedina, Coimbra, 2016, p. 211 e ss.

127 TIAGO SERRAO, “O direito de regresso...”, ob. cit., p. 305.
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Em suma, consideramos que o direito de regresso constitui, na dimensdo da
titularidade em apreco, um poder funcional, ou numa formulagdo mais comum, uma

competéncia.

5.2 A obrigatoriedade de exercicio do Direito de Regresso

Centremos agora a nossa aten¢cdo num ponto absolutamente capital do instituto do
direito de regresso, concretamente, se a luz do disposto no RRCEE, o mesmo ¢ de exercicio
discricionario ou vinculado!?®. Tomemos como ponto de partida o estabelecido na disposi¢do
legal ja referida, nomeadamente, o n.° 1, do artigo 6.° do regime em estudo, a qual dispde
que: “o exercicio do direito de regresso, nos casos em que este se encontra previsto na
presente lei, é obrigatorio, sem prejuizo do procedimento disciplinar a que haja lugar.”

Ora esta norma constituiu uma novidade apresentada por parte do legislador, o qual
ao a inserir no Capitulo I (“Disposi¢des Gerais™), o que permitiu nos retirar a conclusao que
o mesmo pretendeu que esta se aplicasse, entre outros dominios, a responsabilidade civil por
danos decorrentes do exercicio ilicito da fun¢do administrativa, como também, aos prejuizos
derivados da responsabilidade administrativa pelo risco.

Portanto, e arriscando ser ainda cedo no inicio da nossa explicagdo sobre este ponto,
a nossa resposta a questdo levantada ¢ a de que o Estado e as demais entidades publicas ndo
possuem liberdade decisoria, e como tal, o exercicio do direito de regresso, € na nossa otica
e na de parte da doutrina, juridicamente vinculado. Vejamos:

(1) Em primeiro lugar, porque e tomando em consideracdo o elemento literal do
preceito, ¢ bastante claro a visdo do legislador ao optar pelo uso da expressdo “(...) é
obrigatorio”, contrariamente ao uso de outros vocabulos ou verbos, como “poder” ou
“gozar” ou até a expressdo “faculdade”. Desta forma, o legislador pretendeu, de forma

inequivoca e a luz da disciplina em vigor ndo deixar espago para outras interpretagdes que

128 Sobre a diferenca entre o conceito de vinculagdo e o conceito de discricionariedade, diz-nos
MARCELLO CAETANO que, “o poder ¢ vinculado na medida em que o seu exercicio esta regulado por lei”,
por sua vez, “o poder serd discricionario quando o seu exercicio fica entregue ao critério do respetivo titular,
deixando-lhe liberdade de escolha do procedimento a adotar em cada caso como mais ajustado a realizag¢do
do interesse publico protegido pela norma que o confere”. Como tal, “o poder vinculado, sendo exercido
quando a lei impoe ou nos termos que ela dispoe, entende-se que o ¢ sempre na ocasido oportuna e por modo
a atingir os fins para que foi conferido. (...) Quanto ao poder discricionario, a liberdade dada por lei para
num e noutro aspeto do seu exercicio o respetivo titular agir segundo o seu critério ndo lhe tira caracter
funcional. Embora quem o exerce seja o unico juiz da oportunidade e da conveniéncia de exercé-lo”.
MARCELLO CAETANO, “Manual de Direito Administrativo”, ob. cit., p. 213 e ss.
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ndo a de a Administracdo obrigatoriamente efetivar tal poder funcional sobre os seus
destinatarios passivos.

Portanto, podemos concluir que, “e atendendo a letra da lei”, que o direito de
regresso da Administracdo sobre os servidores publicos, ¢, claramente de exercicio
juridicamente vinculado'%,

(1) Em segundo lugar, ¢ possivel constatar a existéncia de pelo menos duas
disposigdes legais consagradas no RRCEE, que permitem refor¢ar o nosso argumento,
concretamente, o n.° 2 do artigo 6.° e o artigo 4.° do artigo 8.°, as quais tem implicita uma
preocupagao por parte do legislador, com o instituto do direito de regresso.

A primeira disposicdo, ao impor a “secretaria do tribunal que tenha condenado a
pessoa coletiva”, que remeta a certiddo da sentenga “logo apos o tramsito em julgado”,
demonstra a preocupacgdo do legislador ndo s6 em efetivar como agilizar a pratica do direito
de regresso. No mesmo sentido se inscreve, 0 mecanismo consagrado no artigo 8, n.° 4, o
qual visa alcancar uma rapida e eficiente resolucdo do litigio no seu todo.

(ii1) Por ultimo, mas nd3o menos importante, o facto de ndo se poder descurar o
elemento da historico da lei, em especial a proposta de Lei n.° 56/X, a qual refere,
expressamente, que se trata “em qualquer destes dominios, de dar cumprimento aos
imperativos do estado de direito, assegurando a adequada tutela de quem ¢ lesado (...) e,
do mesmo passo, promovendo a qualidade e a responsabilidade no exercicio dos poderes
publicos”, sendo que € “neste ultimo sentido (que) se inscreve a transformagado do direito
de regresso, quando exista, num poder de exercicio vinculado”.

Em suma, seja sobre servidores publicos, seja sobre terceiros, a decisdo do exercicio
do direito de regresso, contrariamente ao consagrado no quadro legal anterior, ¢
juridicamente vinculada.

Como palavras elucidativas da mutagdo que se almejava neste dominio,
transcrevemos FAUSTO QUADROS, o qual manifestava que, “nos casos em que se
mantiver o regime de responsabilidade conjunta entre a Administragdo e os seus agentes, é
necessario que o legislador tenha engenho para obrigar a Administragdo, sempre que isso
se justificar, ao exercicio do direito de regresso contra o titular do orgdo ou agente
respetivo, quando ele existir e for determinavel. Esse direito quase nunca é exercido (mesmo

quando o seu fundamento é manifesto) (...) donde tem resultado duas consequéncias graves,

129 TIAGO SERRAO “O Direito de Regresso...”, ob. cit., p.319-320.
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que ndo estavam no espirito do legislador: em primeiro lugar, a Administra¢cdo acaba por
suportar, através do Or¢amento Geral do Estado, portanto, a custa dos contribuintes,
indemnizagoes devidas por prejuizos imputaveis especificamente a conduta culposa dos seus
agente — o que, a nenhum titulo é justo, depois, a certeza, que se foi enraizando entre os
agentes administrativos, de que a Administragdo nesses casos ndo exerce, de facto, o direito
de regresso que é titular, gera um sentimento generalizado entre eles de irresponsabilidade
e de impunidade (...)""°.

Portanto, ao optar (de forma correta no nosso entender), pela vinculatividade do
exercicio do direito de regresso, o legislador pretendeu assim, potenciar o exercicio
responsavel de funcgdes publicas e, sobretudo garantir que o erario publico ndo ¢ chamada
para responder por danos cujas consequéncias financeiras, devem em ultimo caso, ser
repercutidas noutra esfera juridica, uma vez que, nesses casos, como ja observamos, o peso

das indemnizagoes devidas ao lesados deve, consoante as situagdes, ser total ou

parcialmente suportado pelos titulares de 6rgdos, agentes ou terceiros!!.

Por sua vez, e agora em relagdo ao conteido do ato em apreco, entendeu-se
inicialmente que, no plano do valor concreto a reclamar, e aqui ja no ambito das relagdes
internas entre a Administragdo e os seus servidores publicos, que haveria discricionariedade
administrativa. Posi¢do assumida, no periodo antes da aprovagdo do atual regime, por
MARGARIDA CORTEZ, a qual sustentava que “(...) havendo dolo ou negligencia
grosseira e sendo a entidade publica chamada a responder pela obriga¢do integral, ndo
pode ela deixar de exercer esse direito face ao autor material pelo facto ilicito (...). A
discricionariedade apenas existira quanto a determinagdo do valor a reclamar, que deverda
resultar de uma ponderacdo de varios fatores, a saber: o resultado danoso produzido, a
existéncia ou ndo de intencionalidade, a responsabilidade profissional do agente ao servigo

da Administracdo e a sua relagdo com a producdo do resultado danoso™**.

130 FAUSTO DE QUADROS, “Introdu¢io”, in FAUSTO DE QUADROS, coord., “Responsabilidade
Civil Extracontratual da Administra¢do Publica”, 2.* ed, Almedina, Coimbra, 2004, p. 28-29.

131 A propria escolha do momento de operacionalizagdo do instituto do direito de regresso nfo se encontra,
também, na livre disposi¢do da Administracdo. Concretamente, a efetivacdo do direito de regresso s6 pode
ocorrer apos o cumprimento da obrigacao (ou seja, apos o pagamento da indemnizagdo ao lesado), tendo como
limite temporal o prazo instituido no artigo 5.° do RRCEE, o qual por sua vez, remete para o artigo 498.° do
CC.

132 MARGARIDA CORTEZ, “Contributo para uma reforma da lei...”, in “Responsabilidade Civil
Extracontratual do Estado, Trabalhos Preparatorios da Reforma”, ob. cit., p. 259 -260.
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Ora, no nosso entender, o que resulta atualmente da lei é que a decisdo de efetivar o
direito de regresso passou agora a ser juridicamente vinculada, e como tal, ao contrario do
que a Autora menciona, a administracdo encontra-se agora obrigada a reclamar a totalidade
do valor que despendeu anteriormente (ao ter que funcionar como garante do servidor
publico), ndo havendo a possibilidade de decidir exigir uma quantia menor ao agente que
praticou o facto ilicito.

A favor desta solugdo, a qual subescrevemos, TIAGO SERRAO apresenta, trés
argumentos principais que justificam este entendimento. Vejamos!33:

1.Primo, deve entender-se que com exce¢ao das hipdteses de coresponsabilidade, a
Administragdo deve exigir ao servidor publico a totalidade da quantia que desembolsou
externamente. Conclusdo que se infere, uma vez que a mesma ndo encontra expressa
consagragdo na lei.

2. Secundo, porque esta ¢ a solu¢do que melhor combina com a fung¢ao primordial da
figura em estudo, concretamente, a tutela do erdrio publico. A Administragdo vé-se assim
devidamente compensada, da despesa que previamente suportou na sua esfera juridica, ndo
fazendo sentido, aos nossos olhos que a mesma fosse apenas parcialmente reembolsada
(sendo isto, ndo s6 incompreensivel como incompativel com o aludido fim).

3. Finalmente, postremum, observa-se que esta ¢ a unica hipdtese em que o sistema
de responsabilidade juridico-publica, tal como se encontra legal e constitucionalmente
consagrado, ampara.

Ora, concordamos com o autor mencionado, uma vez que, ¢ de acordo com os
argumentos apresentados, nos casos que ostentem elevados niveis de censurabilidade ético-
juridica, ¢ o agente ou titular de 6rgdo, quem deve responder pela totalidade das
consequéncias, s6 respondendo a Administracdo devido ao principio da solidariedade
passiva, e como tal, ndo se compreenderia que, a mesma nos casos em que a liquidacdo da
indeminizagdo lhe coube previamente, que esta pudesse escolher exercer um direito de
regresso por um montante inferior aquele que suportou. Por conseguinte, ndo pode existir
discricionariedade administrativa, uma vez que a obrigacdo pela quantia indemnizatoria,

pertence em definitivo ao agente que praticou o dano lesivo!34.

133 TIAGO SERRAO, “O direito de Regresso...”, ob. cit., p. 328 ¢ ss.

134 Como sustenta CARLOS FERNANDES CADILHA, “o direito de regresso (...)previsto corresponde
aquele que decorre para um devedor solidario, segundo o regime de direito civil, do facto de ele ter dado
satisfagdo integral ao direito do credor ou ter dado satisfacdo so direito do credor para além da parte que lhe
competia (artigo 524.° do Codigo Civil). (...) A Responsabilidade da entidade publica tem apenas em vista
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6. Efetivacdo do Direito de Regresso

° 1 decorre para a

Como ja observamos, do preceituado no artigo 6.°, n.
Administragdo, uma obrigatoriedade de exercicio do direito de regresso, nos casos em que
se encontre legalmente previsto, no entanto, de nada vale impor, a quem quer que seja,
obrigacdes, se simultaneamente ndo se sancionar o seu incumprimento, algo que se constata
ao ler no seu todo o artigo 6. do RRCEE, ficando a faltar da parte do legislador,
aparentemente, a consagragao expressa neste artigo de sancdes, no caso da ndo efetivacdo
deste direito!*.

Sendo assim, surge aqui a questdo, de saber se ndo estaremos apenas perante um
normativo legal que desconhece sancdo, concretamente, perante uma disposi¢ao que impoe
um determinado comportamento, mas cujo incumprimento ignora qualquer consequéncia.

Respondendo afirmativamente a esta questio, CARLA AMADO GOMES, sustenta
que o exercicio do direito de regresso € “um dever imperfeito, uma vez que o RRCEE, ndo
associa a auséncia da sua efetivagdo qualquer reag¢io”'3°.

Como ¢ possivel ver, este ponto afigura-se importante no nosso estudo, devido a
cronica irresponsabilidade que entre nos vigorou, durante anos, devido a falta de efetivagao
do direito de regresso que a administracdo dispunha (de forma discriciondria, ¢ certo),
durante a vigéncia do quadro legal anterior. E embora, o RRCEE, tenha tentado inverter esta
situacdo, ao instituir um poder funcional de exercicio vinculado, a verdade, ¢ que se a
operacionalizagdo do artigo 6.°, n.° 1 ndo se encontrar juridicamente garantida, o quadro de
irresponsabilidade mantear-se-4.

Consequentemente, a falta de meios que garantam a efetivagao do direito de regresso

ndo ¢ so prejudicial para o erario publico, que vé os seus coftres publicos ficarem desprovidos

de quantias, que ndo retornam, como, esta falta, gera ainda nos operadores publicos, uma

assegurar a solvabilidade da divida, e nesse sentido, apenas tem como finalidade permitir que o lesado possa
interpelar apenas (ou também) a Administra¢do”, significando isto, portanto, que a intervengdo do
Estado/Administracdo quando ocorre, ¢ sempre marcada pela caracteristica de provisoriedade e por uma tinica
preocupagdo, nomeadamente a tutela do lesado. Vide, CARLOS FERNANDES CADILHA, “Regime da
Responsabilidade Civil Extracontratual...”, ob. cit., p. 171.

135 Nas palavras de RUI MEDEIROS, “0 novo regime de responsabilidade civil extracontratual do Estado
e demais entidades publicas continua a ndo prever — ao contrario do que sucede, por exemplo, no direito
espanhol — qualquer procedimento especifico administrativo para fazer valer, (..) as pretensoes
indemnizatorias”. RUI MEDEIROS, sub Artigo 6.° in “Comentario ao Regime da Responsabilidade Civil
Extracontratual...”, ob. cit., p. 151.

136 CARLA AMADO GOMES e MIGUEL ASSIS RAIMUNDO, “Topicamente — e a Quatro mdos...”,
ob. cit., p. 23.
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nocao de irresponsabilidade, desfavoravel para o bom funcionamento dos servigos publicos
e da propria Administracao.

Mais, o ndo acionamento sistemdtico deste instituto, leva a que o consagrado no
artigo 271.°, n.° 1, se torne inoperacional, com a agravante do prisma do principio
fundamental da igualdade!®’.

E, portanto, manifesto que sozinho, o artigo 6.°, n.° 1, de pouco vale para a tematica
em estudo, uma vez que, ndo consagra meios que permitam sancionar o ndo acionamento do
exercicio do direito de regresso, no entanto, em conjugacao com outros normativos previstos

0138

no RRCEE, concretamente o n.° 3, do artigo 8.°'°°, passa a tratar-se de um poder-dever cujo

exercicio, pertence aos “titulares de poderes de diregdo, de supervisdo, de superintendéncia
ou de tutela” '>°.

Mas, e apesar do que foi dito, isto ndo significa que o RRCEE se encontre totalmente
“indiferente” em relacdo a dimensao garantistica que fizemos referéncia, tendo pelo menos,
e contrariamente ao quadro legal anterior, fornecido dois elementos juridicos que apontam
no sentido do exercicio do direito em estudo se tornar uma realidade.

Especificamente, e em relagdo ao primeiro elemento juridico, institui o artigo 6.°, n.°
2, como ja& supra mencionamos, uma obriga¢do para a secretaria onde tenha decorrido a agao
de responsabilidade, devendo a sentenga apds transitada em julgado, ser remetida “a

entidade ou as entidades competentes para o exercicio do direito de regresso”, integrando,

37 E o que declara TIAGO SERRAO, ao afirmar que o principio fundamental de igualdade se encontra
em risco, consoante “a op¢do tomada pelo lesado aquando da propositura da acdo (...) de responsabilidade”,
podendo chegar a resultados distintos do ponto de vista da irresponsabilidade subjetiva. Concretamente:

1. Se existir dolo ou negligéncia grave e “caso o lesado decida propor a competente agdo declarativa
de responsabilidade civil extracontratual contra a Administragdo e o servidor publico (ou apenas contra este
ultimo”, e de seguida, depois de obtido o titulo executivo, decida apenas dirigir-se contra o autor material do
prejuizo, € este que responde pelos resultados dos seus atos, logo, nada de errado a luz da lei.

2. Pelo contrario, caso a propositura da acdo declarativo e, na falta de pagamento voluntario, da
competente acao executiva, apresentem como ré apenas a Administragdo, “a prdtica (...) de ndo efetivagdo de
direito de regresso leva a uma total impunidade do servidor publico”.

Portanto, menciona este autor, que a possibilidade de se chegar a resultados praticos distintos, consoante
a escolha do lesado € “materialmente injusta e violadora do aludido principio constitucional, porquanto, nos
termos da lei, independentemente dessa op¢do perante danos resultantes de condutas promovidas com dolo
ou negligencia grave”, deve sempre responder o titular de 6rgdo, funcionario ou agente que os provocou.
TIAGO SERRAO, “O Direito de Regresso...”, ob. cit., p. 340-341.

138 Dispde o artigo 8.°, n.° 3 que “sempre que satisfacam qualquer indemnizacdo nos termos do niimero
anterior, o Estado e as demais pessoas coletivas de direito publico gozam de direito de regresso contra os
titulares de orgdos, funciondrios ou agentes responsaveis, competindo aos titulares de poderes de direcdo, de
supervisdo, de superintendéncia ou de tutela adotar as providencias necessarias a efetivagdo daquele direito,
sem prejuizo do eventual procedimento disciplinar”.

139 A identificacdo expressa desta categoria de sujeitos s6 ocorre no Ambito de aplicagdo do artigo 8.°,
continuando a faltar, em relacdo aos demais casos, uma maior clareza por parte do RRCEE.
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esta disposi¢do no denominado “sistema de alerta”*°

, pelo qual quem tiver que efetivar tal
posicao juridica sobre os servidores publicos ou terceiros, deve ficar ciente, primeiramente
do ferminus da fase judicial, de seguida, do inicio da liquidagdo da indeminizagdo devida, e
por fim, da necessidade de acionamento desse direito de reembolso, em favor da
Administragao.

Na mesma linha, apresenta-se o artigo 8.°, n.°4 do RRCEE!*!, o qual também estipula
no seu segmente final, a efetivagdo do direito de regresso, mas contrariamente a norma
supramencionada, ¢ apenas aplicavel no quadro das relacdes que se estabelecem entre a
Administragdo e os seus servidores publicos. Independentemente disto, a mesma tal como a

obriga¢cdo de comunicacio ou de remessa de certiddo da sentenga condenatoria, encontram-

se intimamente ligadas com a figura em estudo e o seu acionamento.

6.1 Meios de Efetivaciao do Direito de Regresso

6.1.1 Efetivacdo do direito de regresso consagrado no n.° 3, do artigo 8.°

Como verificamos, a efetivacdo do direito de regresso por parte das entidades
publicas que dele sejam titulares € objeto de um dever, o qual resulta do artigo 6.°, n.° 1,
implicando o seu ndo acionamento, uma infracdo financeira suscetivel de acionar
responsabilidade sancionatoria'#?, como veremos adiante.

Ora, a norma do artigo 8.°, n.° 3 deve ser, portanto, articulada com o artigo 6.°, tendo
a mesma ainda relevo para efeito do dever de comunicacdo a que alude o artigo 6.°, n.° 2,
devendo a competéncia prevista nesse preceito ser aplicada pelos “fitulares de poderes de

direcdo, de supervisao, de superintendéncia ou de tutela™'*®.

149 Jdem, ob. cit., p. 343.

141 Consagra o artigo 8.°, n.° 4 que, “sempre que, nos termos do n.° 2 do artigo 10.°, o Estado ou uma
pessoa coletiva de direito publico seja condenado em responsabilidade civil fundada no comportamento ilicito
adotado por um titular de orgdo, funciondrio ou agente, sem que tenha sido apurado o grau de culpa do titular
de orgdo, funcionario ou agente envolvido, a respetiva agdo judicial prossegue nos proprios autos, entre a
pessoa coletiva de direito publico e o titular de orgdo, funciondrio ou agente, para apuramento do grau de
culpa deste e, em fungdo disso, do eventual exercicio do direito de regresso por parte daquela”.

142 Artigo 65.°, n.° 1, alinea m) da Lei de Organizagdo, Funcionamento e Processo do Tribunal de Contas
(Lein.® 98/97, de 26 de Agosto).

143 Deve-se ter em atengdio, a delimitagdo positiva feita no artigo 199.°, alinea d) da Constitui¢do
portuguesa, pela qual compete ao Governo, no exercicio das suas fungdes administrativas, “d) dirigir os
servi¢os e a atividade da administracdo direta do Estado, civil e militar, superintender na administragdo
indireta e exercer a tutela sobre esta e sobre a administragdo autonoma”.
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Por conseguinte, neste contexto, € preciso notar, € no que toca ao recurso aos 0rgaos
superintendentes ou tutelares'#, que este so se justifica se o devedor do direito de regresso
se situar no topo da respetiva cadeia hierdrquica (quando funcione um sistema de hierarquia
administrativa), caso isto ndo se suceda, ou seja, que o devedor do regresso seja um
subalterno, ¢ sempre sobre o titular do poder de direcao ou supervisdo da entidade, em que
0 mesmo se insere, que recai o dever de “lancar a mao” as providéncias que sejam
necessarias!4.

Interessa também mencionar, em relagdo a esta norma que'#%:

1. Primeiramente, deve-se ter em conta que as situacdes em que ocorra dissociagdo
subjetiva entre o obrigado ao regresso e o responsavel pela sua efetivacdo,
concretamente nas hipoteses em que o devedor ndo se encontra sujeito dentro da
entidade coletiva, a qualquer poder hierarquico, ndo interferem com o destinatario
do ressarcimento que se encontra contido no direito de regresso;

2. Seguidamente, deve-se ter em consideracdo, que estas normas supramencionadas,
estdo pensadas essencialmente para, como afirma JOSE DUARTE COIMBRA, “a

reacdo perante quadros patolégicos™'

, 0 que significa que, o uso das providencias
sO se justifica, naturalmente, se ndo tiver havido um cumprimento voluntario da
obrigacdo de ressarcimento em causa;

3. E, finalmente, que o estabelecido nesta norma, nao resolve o problema subjacente de
saber que meios podem ser e por quem podem ser mobilizados para reagir perante a

inercia ou incumprimento do dever de exercicio do direito de regresso.

144 Para um esclarecimento mais detalhado sobre esta questdo, vide CARLOS CADILHA, “Regime da
Responsabilidade Civil Extracontratual...”, ob. cit., p. 171-173.

145 Como exemplo, apresenta JOSE DUARTE COIMBRA o seguinte, “sendo o devedor do regresso um
trabalhador inserido num dado Instituto Publico, ¢ ao Conselho Diretivo respetivo que compete adotar as
ditas providéncias; (...), mas se o devedor do regresso for o proprio Presidente do Conselho Diretivo, ¢ ja
sobre o Governo — sobre o ministro da tutela correspondente — que recaird esse dever”. JOSE DUARTE
COIMBRA, sub Artigo 8.°, in CARLA AMADO GOMES, et. al, “Regime da Responsabilidade Civil
Extracontratual...”, ob. cit., p. 592.

146 Idem, ob. cit., p.593.

Y47 Idem, ob. cit., p. 594.
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6.1.2 Efetivacdo do direito de regresso consagrado na norma n.° 4, do artigo 8.°

A norma contida no artigo 8.°, n.° 4 do atual Regime, tem um carécter, como sustenta
RUI MEDEIROS, “enigmatico e problematico”'*. Recordemos que este preceito dispde
que, “sempre que, nos termos do n.° 2 do artigo 10.°, o Estado ou uma pessoa coletiva de
direito publico seja condenado em responsabilidade civil fundada no comportamento ilicito
adotado por um titular de orgdo, funcionario ou agente, sem que tenha sido apurado o grau
de culpa do titular de orgdo, funcionario ou agente envolvido, a respetiva a¢do judicial
prossegue nos proprios autos, entre a pessoa coletiva de direito publico e o titular de orgao,
funcionario ou agente, para apuramento do grau de culpa deste e, em fungdo disso, do
eventual exercicio do direito de regresso por parte daquela”.

Conseguinte, podemos retirar de uma primeira leitura que, primeiramente o
prosseguimento dos autos se destina a apurar o grau de culpa do agente, podendo em fun¢ao
disso, o Estado e demais pessoas coletivas exercer sobre o mesmo um possivel direito de
regresso que lhes seja devido.

Ora, e em relacdo ao facto de o legislador ter procurado justificar esta solucao a luz
de um objetivo principal de sustento da efetividade do dever de exercicio do direito de
regresso, ha um relativo consenso sobre isto por parte da doutrina, no entanto, e apds esta
aceitacdo, sucedem-se copiosas perspetivas, notemos'#’:

1. A comegar nas que vetam a solucdo a “pura e simples inexequibilidade pratica”, até
as que lhe reconhecem um campo de aplicacdo (seja este maior ou menor);

2. As que perspetivam o mecanismo disposto como de uso obrigatorio até as que o
configuram como tendo caracter facultativo ou alternativo;

3. As que conjeturam que a solugdo so vale para os casos em que o agente tenha “sido
parte na agdo de indemniza¢do origindria”, ou as que pelo contrario, arrancam da
premissa inversa,

4. E por fim, as que supdem “que a sua utilizagdo ndo tolhe a necessidade de dedugdo
autonoma de agdo de regresso”, para as que apontam que a solu¢do consagrada

pretende, precisamente evitar a existéncia dessas duplicacdes de agdo, etc.

148 RUI MEDEIROS, sub Artigo 6.°, in “Comentdrio ao Regime da Responsabilidade Civil
Extracontratual...”, ob. cit., p. 151.

149 JOSE DUARTE COIMBRA, sub Artigo 8.°, in CARLA AMADO GOMES, et. al., “Regime da
Responsabilidade Civil Extracontratual...”, ob. cit., p. 595.
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E facil verificar que a consagragio da solugio instituida na norma n.° 4, do artigo 8.°
foi e é controversa!®’.Vejamos agora, apesar do seu caracter contestavel, quais os seus
pressupostos de aplicacdo e quais os seus efeitos.

Destarte, o primeiro e indispensavel pressuposto ¢ a existéncia de uma condenagao

151 por facto que seja imputavel

do Estado ou das entidades publicas, ja transitada em julgado
a conduta de um seu servidor publico.

De seguida, e de forma evidente, este mecanismo consagrado sé se aplica se o ato
que estiver na base da condenagdo seja um ato juridico ilicito, como, verbi gratia, um ato
administrativo ou um regulamento, funcionando a remissao para o artigo 10.°, n.° 2 como
uma delimitacdo desta norma, o que significa de forma lata que, se o facto ilicito provir ja
contrariamente de um atuagdo nio-juridica, ou seja, de uma operagio material'>2, esta norma
ndo pode ja ser aplicavel.

Por outro lado, esta remissdo para o artigo 10.°, permite também retirar a conclusao,
de que ¢ necessario que a presun¢do leve que se encontra inscrita nesta deposi¢do, tenha
operado, ndo podendo claramente ser ilidida (assunto que ja falamos anteriormente).

Assim, de forma breve, o “prosseguimento dos autos” sO6 se sucede se
cumulativamente se preencher os seguintes requisitos:

(1) Primeiramente, existir condena¢do do Estado ou da entidade publica, como

consagrada no artigo 6.°, n.° 2;

150A versdo original da Proposta de Lei n.° 56/X, ndo continha a disposi¢do legal consagrada no n.° 4, do
artigo 8.°, a qual so veio a ser inserida ap6s na discussdo na especialidade, proposta do PS, vide Diario da
Assembleia da Republica, 11 Série-A, n.° 105, de 7 de Julho de 2007, p. 35. Sendo que, apds o veto presidencial,
veio o PSD, propor a sua alteragdo, passando a norma a dispor, apenas, que “haveria lugar ao procedimento
previsto no n.° 2 do artigo 6.”’, em substituicdo da expressdo “prosseguimento dos atos”, proposta que veio a
ser rejeitada, vide Diario da Assembleia da Republica, 1 Série, n.° 11, de 19 de Outubro de 2007, p. 38.

151 E conveniente lembrar, como explicita ANA CELESTE CARVALHO, o disposto no artigo 156.%, n.°
2, do CPC. Segundo o qual “diz-se sentenca o ato pelo qual o juiz decide a causa principal ou algum incidente
que apresente a estrutura de uma causa, pelo que, a par da causa principal, que serd a acdo de
responsabilidade movida contra o Estado ou a pessoa coletiva, haverd o incidente, com a estrutura de uma
causa, destinado a apurar o grau de culpa do titular do cargo, funcionario ou agente”. ANA CELESTE
CARVALHO, “Regime Processual Aplicavel no Ambito do Artigo 8.° n.° 4, da Lei de Responsabilidade Civil
do Estado e Demais Entidades Publicas”, in Julgar, n.° 15, Coimbra Editora, 2011, p. 254.

152 Para um esclarecimento mais aprofundado sobre a distingdo entre atos juridicos e operagdes materiais
neste contexto, vide RUI MEDEIROS, sub Artigo 10.°, in “Comentario ao Regime da Responsabilidade Civil
Extracontratual...”, ob. cit., p. 279-280. Expde o autor que, “entre as formas que a atividade administrativa
unilateral pode assumir encontram-se as operagdes materiais e os atos juridicos (administrativos e
regulamentares), figuras que se diferenciam pela aptiddo intrinseca para a produgdo de efeitos juridicos, que
caracteriza os segundos e se encontra ausente nos primeiros”, afirmando ainda que, “para que uma atuagdo
da Administracdo seja qualificada como ato juridico ¢ necessdrio que estejamos perante uma conduta
unilateral que, no exercicio de um poder administrativo, produza efeitos juridicos externos (...). Pelo contrario,
as operagoes materiais estdo exclusivamente vocacionadas para a produgdo de efeitos de facto (...)".
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(i1) se essa condenagdo for por ato juridico ilicito; e

(iii) se tiver funcionado a presungdo de culpa leve!.

Pressupde também o n.° 4, que na agdo em que a entidade coletiva tenha sido
condenada “ndo tenha sido apurado o grau de culpa do agente”, portanto, se nao tiverem
sido levados a juizo pelo lesado, factos que alegadamente sao reveladores de dolo ou culpa
grave, ndo ha como ilidir a presuncdo de culpa leve, o que significa que nao ¢ possivel
apreciar a culpa do agente ( ou até, fazerem parte do processo, mas no entanto nao se darem
como provados, e funcionar assim a presuncao de culpa leve). Isto €, operando a presungao
de culpa leve, mas tendo sido apurado o grau de culpa do agente, o n.° 4, do artigo 8.° ndo
se aplica, uma vez que, ficou demonstrada a inexisténcia de culpa grave ou dolo, e, em razdo
disso, ndo se torna necessario prosseguir com os atos para proceder a esse apuramento.

Portanto a produgdo dos efeitos prescritos pelo n.° 4, do artigo 8.°, do RRCEE exige,
o preenchimento de seis pressupostos, especificamente:

1. Como ja verificamos, o evento danoso assentar na pratica de um facto juridico ilicito
imputavel a um ou vérios agentes;
ii.  S6 a Administracdo ou entidade coletiva ter sido demandada e participado na agdo
como reu; Nao ter sido apurado nessa acao o grau de culpa de nenhum agente;
iii.  Ter operado a presuncdo de culpa leve que consta do artigo 10, n.° 2;
iv. A entidade coletiva ou Administracao ter sido condenada;
v. E, por fim, dar-se o transito em julgado da decisdo.

Preenchidos esses seis pressupostos, dispde a norma que “a respetiva agdo judicial
prossegue nos proprios autos, entre a pessoa coletiva de direito publico e o titular de orgao,
funcionario ou agente, para apuramento do grau de culpa deste e, em fungdo disso, do
eventual exercicio direito de regresso por parte daquela”.

No que toca ao alcance e significado deste “prosseguimento dos autos”, e como tudo
o que se encontre relacionado com esta norma, também a literatura nacional sobre o tema,

tem assumido multiplas orientagdes'>*:

153 Havendo ili¢do desta presungdo, a norma ndo se aplica, podendo esta iligdo operar em dois sentidos,
concretamente, (a) a demonstragdo de que nao existe qualquer culpa, ou (b) a demonstragao que a culpa grave
ou dolo do agente. CARLOS FERNANDES CADILHA, “Regime da Responsabilidade Civil
Extracontratual...”, ob. cit., p. 136-202.

154 JOSE DUARTE COIMBRA, sub Artigo 8.°, in CARLA AMADO GOMES, et. al., “Regime da
Responsabilidade Civil Extracontratual...”, ob. cit., p. 601.
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1. A primeira, de que o prosseguimento dos autos servird para o julgamento de uma
acdo de regresso contra um agente que se constatou que atou com culpa grave ou
dolo;

2. A de que, pelo contrario, e sem sentido regulativo proprio, toda a norma (n.° 4),
apenas serve como refor¢o da norma que prescreve o dever de efetivar o direito de
regresso, sem nele haver qualquer mecanismo proprio.

3. Por ultimo, a de que que a norma contida neste n.° 4, apenas permite a apreciacao
jurisdicional da eventual culpa grave ou dolo responsaveis pela pratica do ato
juridico que fundou a responsabilidade, mas ndo o julgamento de uma acdo de
regresso.

Quanto as duas primeiras, e como anuncia JOSE DUARTE COIMBRA, enfrentam
um problema, concretamente, o de ndo caberem “no enunciado do n.° 4, do artigo 8.”,
enquanto a terceira, embora possa ser admitida, acaba por ser uma solugao “inutil e, ademais,
significativamente inexequivel”'>.

Sendo assim, em termos sistematicos, € possivel definir com precisao os pressupostos
de que depende o acionamento da norma consagrada no artigo 8.°, n.° 4, no entanto o mesmo
janao pode ser dito em relagdo a determinagao do efeito, o qual implica assinalaveis duvidas,
uma vez que, como ja observamos, as duas primeiras interpretacdes enfrentam uma
insanavel dificuldade, concretamente a de contrariarem os proprios termos da norma em
apreco, enquanto por sua vez, a terceira, embora respeite o enunciado, suscita problemas de
regime que condicionam a sua aplicagdo, o que redunda essencialmente, na aplicagdo de um
mecanismo relativamente imprestavel, e, em especial, pouco tributario da premissa geral de

economicidade processual %6

6.1.3 Efetivacdo do direito de regresso na Lei De Organizacio e Processo do

Tribunal de Contas (LOPTC)

Com as alteracdes introduzidas pela Lei n.° 61/2011, de 7 de Dezembro, a LOPTC,

o Tribunal de Contas passou a poder “aplicar multas (...): m) pelo ndo acionamento dos

155 JOSE DUARTE COIMBRA, sub Artigo 8.°, in CARLA AMADO GOMES, et. al., “Regime da
Responsabilidade Civil Extracontratual...”, ob. cit., p. 601.

156 Para uma explicagdo mais detalhada sobre os problemas das vérias orientagdes, Idem, ob. cit., p. 601-
609.
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mecanismos legais relativos ao exercicio do direito de regresso, a efetiva¢do de
penalizagées ou a restitui¢ées devidas ao erdrio publico”. E o que dispde, de forma clara, o
artigo 65.°,n.° 1, alinea m) desta Lei, cumprindo da nossa parte reparar, que esta norma toma
como pressuposto que o direito de regresso ¢ de exercicio juridicamente vinculado (ou
obrigatorio), que como anteriormente observamos, se assim nao fosse, nunca o legislador
poderia cominar uma sangdo pecunidria para o seu incumprimento.

Como tal, com o descrito nesta disposicao legal verificamos, que para o legislador, a ndo
colocag@o em pratica dos meios tendentes ao exercicio do direito de regresso consubstancia,
assim, uma infra¢ao financeira.

Diz TIAGO SERRAO, “que o assento ténico”, desta norma, foi colocado na inacdo
do agente, que, em nome da Administracdo deveria ter posto em pratica tal posi¢do, ndo
abrangendo o preceito em estudo, as situagdes em que a decisdo de efetivagdo do direito de
regresso foi tomada, mas por uma quantia inferior a que deveria ter sido, impedindo a lei
uma interpretagdo mais ampla, que toleraria abarcar estas situagdes. 1>

Independentemente desta disposicdo em aprego ser posterior ao RRCEE, a verdade
¢ que a LOPTC, passou a contar com a previsao de uma fracao financeira, que da origem a
responsabilidade sancionatoria do individuo lesante, o que, nos leva a concluir, que com esta
consagracao o legislador pretendeu garantir que o incumprimento do disposto no artigo 6.°,
n.° I do RRCEE, ndo ficava “sem resposta”. Mas sera este meio punitivo suficiente? Ora, na
nossa perspetiva consideramos que nao, isto porque, se a considerarmos isoladamente, a
mesma ndo sanciona convenientemente, quem pratica esta infragdo financeira!®®.

Como fundamento desta resposta negativa, apontamos para o que se encontra
disposto no n.° 2, do artigo 65.°, que diz que “as multas referidas no numero anterior tém
como limite minimo o montante correspondente ao 25 UC e como limite mdximo o
correspondente a 180 UC”, e ainda para o n.° 8, do respetivo artigo, que observa que, “o
tribunal pode dispensar a aplica¢do da multa quando a culpa do demandado for diminuta

e ndo houver lugar A reposi¢do ou esta tiver sido efetuada’.

157 Revela o ilustre autor, que mais uma vez a marca do passado se fez sentir neste dominio, uma vez que,
conhecedor das reticéncias que a Administracdo, revela em exercer o direito de regresso, o legislador
preocupou-se, ao consagrar a alinea m), do n.° 1, do artigo 65.° da LOPTC, “em punir quem ndo cumpre o
dever de facere em que se traduz o poder funcional, de exercicio vinculado, que integra o n.° 1 do artigo 6.°
do RRCEE”. TIAGO SERRAO, “O Direito de Regresso...”, ob. cit., p. 345, nota 554.

158 Fazemos nossas as palavras de TIAGO SERRAO, concordando com a posi¢io do autor sobre esta
matéria. Idem, ob. cit., p. 348.

70



Significa isto, que apesar de a aplicagdo de uma multa pelo cometimento de uma
infracdo financeira, cumprir uma funcdo punitiva consideravel, a verdade ¢ que estdo em
causa situagdes que “causaram danos” aos cofres publicos do Estado. Portanto, deve o autor
dos comportamentos ilicitos, suportar a totalidade do dano em que incorreu o erario publico,
na sua esfera juridica. Deve, portanto, a responsabilizacdo do agente ir mais longe, ou seja,
ndo pode a mesma prejudicar a efetivacdo da responsabilidade pela reposi¢cao da quantia
devida.

Além disso, também cumpre notar, que a competéncia para requerer a prossecug¢ao, tanto
do julgamento de contas, como do julgamento de responsabilidades recai sobre, (i) o
Ministério Publico, os 6rgdos de dire¢do, superintendéncia ou tutela e ainda aos (iii) 6rgaos
de controlo interno responsaveis pelos relatorios referenciados no artigo 12.°, n.° 2, da alinea
b)19.

Mais uma razao, que demostra o qudo este mecanismo de sancionamento se demonstra
imperfeito, uma vez que, os cidaddos em geral, ndo se encontram incluidos no leque de
pessoas que tem competéncia para requer julgamento, logo, estes ndo possuem legitimidade

para iniciar, seja a titulo principal, seja a titulo subsidiario, processos deste tipo!®.

39 Dispée o artigo 89.° da LOPTC que:

“I - O julgamento dos processos a que alude o artigo 58.°, com base nos relatorios a que se refere o
artigo 57.°, independentemente das qualificagoes juridicas dos factos constantes dos respetivos relatorios,
pode ser requerido:

a) Pelo Ministério Publico,

b) Por orgdos de diregdo, superintendéncia ou tutela sobre os visados, relativamente aos relatorios das
agoes de controlo do Tribunal;

¢) Pelos orgdos de controlo interno responsaveis pelos relatorios referidos na alinea b) do n.° 2 do artigo
12.°

2 - O direito de agdo previsto nas alineas b) e ¢) do numero anterior tem carater subsidiario, podendo ser
exercido no prazo de 30 dias a contar da publica¢do do despacho do Ministério Publico que declare ndo
requerer procedimento jurisdicional.

3 - As entidades referidas nas alineas b) e c) do n.° 1 podem fazer-se representar por licenciados em
Direito com fungoes de apoio juridico”.

160 partilha deste entendimento o ilustre ANTONIO CLUNY, que diz em relagio a esta matéria o seguinte,
“no que respeita a legitimidade ativa, se por um lado, se criaram mecanismos alternativos e subsidiarios a
ndo intervengdo do Ministério Publico — o que é positivo — por outro, esses mecanismos quedaram-se pela
estatui¢do de uma intervengdo politicamente subordinada, ndo tendo o legislador tido a abertura democratica
suficiente para permitir um controlo do cidaddo dessa (in)actividade (..)”. ANTONIO CLUNY,
“Responsabilidade Financeira e Tribunal de Contas — Contributos para uma Reflexdo Necessaria”, Coimbra
Editora, Coimbra, 2011, p. 246.
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CONCLUSAO

Como observamos ab initio, pouco ou nada era mencionado nas Constitui¢cdes primitivas
sobre a figura do Direito de Regresso, tendo este ganho relevancia jusconstitucional, apenas,
com a consagragdo por parte da Constituicdo de 1976, de um principio geral de
responsabilidade dos poderes publicos, concretamente o Estado e as demais entidades
publicas, pelos prejuizos causados pelas atuagdes (ou omissoes) lesivas, dos titulares dos
seus o6rgdos, funciondrios ou agentes, de direitos dos particulares.

Assim, da conjugacdo do artigo 22.° da CRP com o artigo 271.°, n.° 4 deste mesmo
diploma, resulta como verificamos, a consagracdo do instituto do direito de regresso atual,
que provém, ndo s6 implicitamente do principio geral de solidariedade, como ainda, da
consagragdo expressa, no segundo artigo mencionado supra, o qual remete para a lei a
regulacdo dos termos desta mesma posicao juridica.

Mais, admite a Constituicdo, nos casos em que o servidor publico atue com culpa leve
(ou negligéncia leve), que possa ser imposta uma regra de responsabilidade propria e
exclusiva da Administragdo, ndo existindo, como se pressupde direito de regresso desta
sobre esse titular de 6rgdo, funcionario ou agente.

Com a consagracao destas duas disposi¢des constitucionais, foram varias as vozes que
se fizeram ouvir quanto a necessidade de uma reforma legislativa que viesse modificar o
quadro legal que se encontrava a ser aplicado na altura. Concretamente o Decreto-Lei n. °
48 051, de 21 de Novembro de 1967, que, e no que se refere ao tema em estudo, configurava
a existéncia da figura de direito de regresso, mas, de forma “timida”.

Timida, no aspeto em que, primo, ndo se aplicava a todos os casos, encontrando-se
apenas consagrada essa hipdtese para determinadas situagdes especificas, como também
quanto a outros aspetos do seu regime, de que constitui um exemplo paradigmatico, a
circunstancia deste diploma consagrar este instituto como de direito discricionario,
oferecendo a Administracdo a possibilidade de escolher, nos casos em que o servidor atuasse
com culpa grave, se queria efetivar ou ndo o exercicio de direito de regresso contra estes
mesmos.

Veio, portanto, 0 novo regime estabelecido na Lei n.° 67/2007, de 31 de Dezembro, dar
consagragdo nao sé a essas vozes doutrinais como também, ao comando constitucional insito

no artigo 22. ° da Constituigdo, ao comtemplar de forma inovadora, um Regime de
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Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e demais Entidades Publicas, o qual
abarca agora trés funcdes, a administrativa, a jurisdicional e a politico-legislativa.

Como tal, e quanto ao objeto em estudo, passou a este a dispor no RRCEE, de um
preceito proprio e com vocacao de aplicacdo a todas as situagdes em que o exercicio desta
figura se encontre previsto, sendo ainda de mencionar, que contrariamente ao quadro legal
anterior, o regime tem agora caracter obrigatorio, pretendendo o legislador com esta escolha,
acabar ndo s6 com a total inefectividade deste instituto, que como sabemos, quase nunca era
aplicado anteriormente, como também potenciar o exercicio responsavel de fungdes
publicas, por parte dos seus funcionérios. Como tal, ndo podemos deixar de apreciar esta
opcao do legislador.

Para além da novidade de obrigatoriedade do direito de regresso, também ¢é possivel
observar que o regime de solidariedade atualmente aplicado, nos casos em que se verifique
culpa grave ou dolo por parte do servidor publico, assume diversas especificidades que o
separam do regime comum instituido na Lei Civil, nomeadamente, o facto de, na dimensao
externa, a Administracdo funcionar apenas como um mero garante, adiantando a titulo
provisério a quantia indemnizatéria demandada pelo particular lesado, enquanto em
momento subsequente, € ja no plano do dominio interno, gozar de um direito a compensagao
integral ( enfase na palavra integral), sobre o respetivo servidor publico que cometeu o ato
lesivo.

Ja em relagdo a sua natureza, consideramos tal como uma parte da doutrina, que o direito
de regresso constitui um poder funcional, na medida em que ¢ um meio que a Administragdo
tem ao seu dispor, para impedir que a coletividade contributiva sofra, de modo permanente,
as consequéncias indemnizatorias que advém dos comportamentos ilicitos praticados pelos
seus funcionarios ou agentes ou por terceiros.

No que toca a sua efetivagao, ¢ visivel a preocupacao do legislador, no entanto, isto ndo
significa que a solucdo adotada seja a melhor, uma vez que este ndo estabelece no artigo 6.°,
n.° 2, do RRCEE, j4 por nos mencionado, uma norma expressa que regule e sancione os
casos em que o exercicio do direito de regresso, nos casos em que seja obrigatdrio, ndo seja
prosseguido pela Administracao.

S6 quando conjugada esta norma, com outras consagradas neste diploma (concretamente
on.°4, do artigo 8.°e o n.® 3, do artigo 7.°), € que € possivel verificar que o direito de regresso

pode tornar-se mais do que “letra morta”.
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Para além disto, e por ultimo, mas ndo menos importante, existe também, para efeitos de
sancionamento do ndo exercicio do direito de regresso, uma norma no ambito da Lei de
Organizacao e Processo do Tribunal de Contas (LOPTC), que consagra para estes casos a
possibilidade de uma sang¢ao pecuniaria. No entanto, a verdade ¢ que este meio punitivo ndo
constitui um meio totalmente eficaz, uma vez que, ndo sanciona convenientemente quem

ndo acione o mecanismo legal referido.
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ANEXO

REGIME DA RESPONSABILIDADE CIVIL EXTRACONTRATUAL DO ESTADO E DEMAIS
ENTIDADES PUBLICAS

(Aprovado pela Lei n.° 67/2007, de 31 de Dezembro, com as alteragdes introduzidas pela Lei n.°

31/2008, de 17 de julho)

CAPITULO I
Disposicoes gerais
Artigo 1.°
Ambito de aplicacio

1 - A responsabilidade civil extracontratual do Estado e das demais pessoas coletivas de direito publico
por danos resultantes do exercicio da fungdo legislativa, jurisdicional e administrativa rege-se pelo disposto na
presente lei, em tudo o que ndo esteja previsto em lei especial.

2 - Para os efeitos do disposto no niimero anterior, correspondem ao exercicio da fun¢do administrativa as
acdes e omissdes adotadas no exercicio de prerrogativas de poder publico ou reguladas por disposi¢des ou
principios de direito administrativo.

3 - Sem prejuizo do disposto em lei especial, a presente lei regula também a responsabilidade civil dos
titulares de orgaos, funcionarios e agentes publicos por danos decorrentes de agdes ou omissdes adotadas no
exercicio das fungdes administrativa e jurisdicional e por causa desse exercicio.

4 - As disposigdes da presente lei sdo ainda aplicaveis a responsabilidade civil dos demais trabalhadores
ao servigo das entidades abrangidas, considerando-se extensivas a estes as referéncias feitas aos titulares de
orgdos, funcionarios e agentes.

5 - As disposigdes que, na presente lei, regulam a responsabilidade das pessoas coletivas de direito publico,
bem como dos titulares dos seus 6rgaos, funcionarios e agentes, por danos decorrentes do exercicio da fungao
administrativa, sdo também aplicdveis a responsabilidade civil de pessoas coletivas de direito privado e
respetivos trabalhadores, titulares de 6rgaos sociais, representantes legais ou auxiliares, por agdes ou omissoes
que adotem no exercicio de prerrogativas de poder publico ou que sejam reguladas por disposi¢des ou
principios de direito administrativo.

Artigo 2.°

Danos ou encargos especiais e anormais
Para os efeitos do disposto na presente lei, consideram-se especiais os danos ou encargos que incidam
sobre uma pessoa ou um grupo, sem afetarem a generalidade das pessoas, ¢ anormais os que, ultrapassando
os custos proprios da vida em sociedade, merecam, pela sua gravidade, a tutela do direito.
Artigo 3.°
Obrigacao de indemnizar
1 - Quem esteja obrigado a reparar um dano, segundo o disposto na presente lei, deve reconstituir a situagao

que existiria se ndo se tivesse verificado o evento que obriga a reparagao.
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2 - A indemnizagdo ¢ fixada em dinheiro quando a reconstitui¢ao natural nao seja possivel, ndo repare
integralmente os danos, ou seja, excessivamente onerosa.

3 - A responsabilidade prevista na presente lei compreende os danos patrimoniais e ndo patrimoniais, bem
como os danos ja produzidos e os danos futuros, nos termos gerais de direito.

Artigo 4.°
Culpa do lesado

Quando o comportamento culposo do lesado tenha concorrido para a produgdo ou agravamento dos danos
causados, designadamente por ndo ter utilizado a via processual adequada a eliminag@o do acto juridico lesivo,
cabe ao tribunal determinar, com base na gravidade das culpas de ambas as partes e nas consequéncias que
delas tenham resultado, se a indemnizacao deve ser totalmente concedida, reduzida ou mesmo excluida.

Artigo 5.°
Prescricao

O direito a indemnizagdo por responsabilidade civil extracontratual do Estado, das demais pessoas
coletivas de direito publico e dos titulares dos respetivos 6rgaos, funcionarios e agentes bem como o direito de
regresso prescrevem nos termos do artigo 498.° do Codigo Civil, sendo-lhes aplicavel o disposto no mesmo
Coédigo em matéria de suspensdo e interrupgao da prescrigao.

Artigo 6.°
Direito de regresso

1 - O exercicio do direito de regresso, nos casos em que este se encontra previsto na presente lei, €
obrigatorio, sem prejuizo do procedimento disciplinar a que haja lugar.

2 - Para os efeitos do disposto no nimero anterior, a secretaria do tribunal que tenha condenado a pessoa
coletiva remete certiddao da sentenga, logo apos o transito em julgado, a entidade ou as entidades competentes
para o exercicio do direito de regresso.

CAPITULO IT
Responsabilidade civil por danos decorrentes do exercicio da funcdo administrativa
SECCAO1
Responsabilidade por facto ilicito
Artigo 7.°
Responsabilidade exclusiva do Estado e demais pessoas coletivas de direito publico

1 - O Estado e as demais pessoas coletivas de direito ptiblico sdo exclusivamente responsaveis pelos danos
que resultem de acdes ou omissdes ilicitas, cometidas com culpa leve, pelos titulares dos seus 6rgaos,
funcionarios ou agentes, no exercicio da fungdo administrativa e por causa desse exercicio.

2 - E concedida indemnizagdo as pessoas lesadas por violagdo de norma ocorrida no ambito de
procedimento de formacdo dos contratos referidos no artigo 100.° do Cddigo de Processo nos Tribunais
Administrativos, de acordo com os requisitos da responsabilidade civil extracontratual definidos pelo direito
comunitario.

3 - O Estado e as demais pessoas coletivas de direito publico sdo ainda responsaveis quando os danos ndo

tenham resultado do comportamento concreto de um titular de 6rgao, funcionario ou agente determinado, ou
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ndo seja possivel provar a autoria pessoal da acdo ou omissao, mas devam ser atribuidos a um funcionamento
anormal do servigo.

4 - Existe funcionamento anormal do servi¢o quando, atendendo as circunstincias e a padroes médios de
resultado, fosse razoavelmente exigivel ao servigo uma atuagio suscetivel de evitar os danos produzidos.

Artigo 8.°
Responsabilidade solidaria em caso de dolo ou culpa grave

1 - Os titulares de 6rgdos, funcionarios e agentes sdo responsaveis pelos danos que resultem de a¢des ou
omissodes ilicitas, por eles cometidas com dolo ou com diligéncia e zelo manifestamente inferiores aqueles a
que se encontravam obrigados em razdo do cargo.

2 - O Estado e as demais pessoas coletivas de direito publico sdo responsaveis de forma solidaria com os
respetivos titulares de orgdos, funcionarios e agentes, se as agdes ou omissdes referidas no nimero anterior
tiverem sido cometidas por estes no exercicio das suas fungdes e por causa desse exercicio.

3 - Sempre que satisfagam qualquer indemnizagdo nos termos do nimero anterior, o Estado e as demais
pessoas coletivas de direito publico gozam de direito de regresso contra os titulares de 6rgdos, funcionarios ou
agentes responsaveis, competindo aos titulares de poderes de direcdo, de supervisdo, de superintendéncia ou
de tutela adotar as providéncias necessarias a efetivagdo daquele direito, sem prejuizo do eventual
procedimento disciplinar.

4 - Sempre que, nos termos do n.° 2 do artigo 10.°, o Estado ou uma pessoa coletiva de direito publico seja
condenado em responsabilidade civil fundada no comportamento ilicito adotado por um titular de 6rgdo,
funcionario ou agente, sem que tenha sido apurado o grau de culpa do titular de 6rgdo, funcionario ou agente
envolvido, a respectiva agdo judicial prossegue nos proprios autos, entre a pessoa coletiva de direito publico e
o titular de 6rgdo, funciondrio ou agente, para apuramento do grau de culpa deste e, em fungdo disso, do
eventual exercicio do direito de regresso por parte daquela.

Artigo 9.°
Hicitude

1 - Consideram-se ilicitas as agdes ou omissdes dos titulares de 6rgdos, funciondrios e agentes que violem
disposigdes ou principios constitucionais, legais ou regulamentares ou infrinjam regras de ordem técnica ou
deveres objetivos de cuidado e de que resulte a ofensa de direitos ou interesses legalmente protegidos.

2 - Também existe ilicitude quando a ofensa de direitos ou interesses legalmente protegidos resulte do
funcionamento anormal do servigo, segundo o disposto no n.° 3 do artigo 7.°

Artigo 10.°
Culpa

1 - A culpa dos titulares de o6rgaos, funcionarios e agentes deve ser apreciada pela diligéncia e aptidao que
seja razoavel exigir, em fun¢@o das circunstancias de cada caso, de um titular de 6rgao, funcionario ou agente
zeloso e cumpridor.

2 - Sem prejuizo da demonstracdo de dolo ou culpa grave, presume-se a existéncia de culpa leve na pratica
de actos juridicos ilicitos.

3 - Para além dos demais casos previstos na lei, também se presume a culpa leve, por aplicagdo dos

principios gerais da responsabilidade civil, sempre que tenha havido incumprimento de deveres de vigilancia.
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4 - Quando haja pluralidade de responsaveis, ¢ aplicavel o disposto no artigo 497.° do Codigo Civil.

SECCAO II
Responsabilidade pelo risco
Artigo 11.°
Responsabilidade pelo risco
1 - O Estado e as demais pessoas coletivas de direito publico respondem pelos danos decorrentes de
atividades, coisas ou servicos administrativos especialmente perigosos, salvo quando, nos termos gerais, se
prove que houve for¢a maior ou concorréncia de culpa do lesado, podendo o tribunal, neste tiltimo caso, tendo
em conta todas as circunstancias, reduzir ou excluir a indemnizagao.
2 - Quando um facto culposo de terceiro tenha concorrido para a produgdo ou agravamento dos danos, o
Estado e as demais pessoas coletivas de direito publico respondem solidariamente com o terceiro, sem prejuizo

do direito de regresso.

CAPITULO III
Responsabilidade civil por danos decorrentes do exercicio da func¢éo jurisdicional
Artigo 12.°
Regime geral
Salvo o disposto nos artigos seguintes, ¢ aplicavel aos danos ilicitamente causados pela administragdo da
justica, designadamente por violagdo do direito a uma decisdo judicial em prazo razoavel, o regime da
responsabilidade por factos ilicitos cometidos no exercicio da fungdo administrativa.
Artigo 13.°
Responsabilidade por erro judiciario
1 - Sem prejuizo do regime especial aplicavel aos casos de sentenca penal condenatoria injusta e de
privacdo injustificada da liberdade, o Estado ¢ civilmente responsavel pelos danos decorrentes de decisdes
jurisdicionais manifestamente inconstitucionais ou ilegais ou injustificadas por erro grosseiro na apreciagao
dos respetivos pressupostos de facto.
2 - O pedido de indemnizacdo deve ser fundado na prévia revogacdo da decisdo danosa pela jurisdigdo
competente.
Artigo 14.°
Responsabilidade dos magistrados
1 - Sem prejuizo da responsabilidade criminal em que possam incorrer, os magistrados judiciais e do
Ministério Publico ndo podem ser diretamente responsabilizados pelos danos decorrentes dos actos que
pratiquem no exercicio das respetivas fun¢des, mas, quando tenham agido com dolo ou culpa grave, o Estado
goza de direito de regresso contra eles.
2 - A decis@o de exercer o direito de regresso sobre os magistrados cabe ao 6rgdo competente para o

exercicio do poder disciplinar, a titulo oficioso ou por iniciativa do Ministro da Justiga.
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CAPITULO IV
Responsabilidade civil por danos decorrentes do exercicio da funcio politico-legislativa
Artigo 15.°
Responsabilidade no exercicio da funcio politico-legislativa

1 - O Estado ¢ as regides autdnomas sio civilmente responsaveis pelos danos anormais causados aos
direitos ou interesses legalmente protegidos dos cidaddos por actos que, no exercicio da fungdo politico-
legislativa, pratiquem, em desconformidade com a Constituigdo, o direito internacional, o direito comunitario
ou ato legislativo de valor refor¢ado.

2 - A decisao do tribunal que se pronuncie sobre a inconstitucionalidade ou ilegalidade de norma juridica
ou sobre a sua desconformidade com convengao internacional, para efeitos do nimero anterior, equivale, para
os devidos efeitos legais, a decisdo de recusa de aplicagdo ou a decisdo de aplicacdo de norma cuja
inconstitucionalidade, ilegalidade ou desconformidade com convengdo internacional haja sido suscitada
durante o processo, consoante o caso.

3 - O Estado e as regides autonomas sdo também civilmente responsaveis pelos danos anormais que, para
os direitos ou interesses legalmente protegidos dos cidadaos, resultem da omissao de providéncias legislativas
necessarias para tornar exequiveis normas constitucionais.

4 - A existéncia e a extensdo da responsabilidade prevista nos niimeros anteriores sdo determinadas
atendendo as circunstancias concretas de cada caso e, designadamente, ao grau de clareza e precisdo da norma
violada, ao tipo de inconstitucionalidade e ao facto de terem sido adotadas ou omitidas diligéncias suscetiveis
de evitar a situacao de ilicitude.

5 - A constituicdo em responsabilidade fundada na omiss@o de providéncias legislativas necessarias para
tornar exequiveis normas constitucionais depende da prévia verificagdo de inconstitucionalidade por omissao
pelo Tribunal Constitucional.

6 - Quando os lesados forem em tal ntimero que, por razdes de interesse publico de excecional relevo, se
justifique a limitagdo do &mbito da obrigagdo de indemnizar, esta pode ser fixada equitativamente em montante

inferior ao que corresponderia a reparacdo integral dos danos causados.

CAPITULO V
Indemnizacio pelo sacrificio
Artigo 16.°
Indemnizacio pelo sacrificio
O Estado e as demais pessoas coletivas de direito publico indemnizam os particulares a quem, por razdes
de interesse publico, imponham encargos ou causem danos especiais ¢ anormais, devendo, para o calculo da
indemnizagdo, atender-se, designadamente, ao grau de afetagdo do contetido substancial do direito ou interesse

violado ou sacrificado.
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