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Artigo 9.°
[licitude

1 - Consideram-se ilicitas as a¢des ou omissdes dos titulares de
o6rgaos, funcionarios e agentes que violem disposi¢des 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.°
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1. Enquadramento: caracteriza¢do genérica, insercao sistematica
e antecedentes normativos

1. As disposi¢des que integram a Seccdo I do Capitulo II tém
por objeto regular a responsabilidade por danos decorrentes de
factos ilicitos cometidos no exercicio da func¢do administrativa.
Por conseguinte, tanto o artigo 7.°, n.° 1, como o artigo 8.°, n.° 1,
fazem referéncia aos pressupostos de que depende a constitui¢ao
em responsabilidade nesse dominio: por um lado, as “ac¢des ou
omissdes ilicitas” (facto ilicito), “cometidas com culpa leve” (artigo
7.°,n.° 1) ou “com dolo ou com diligéncia e zelo manifestamente
inferiores” aos exigiveis (artigo 8.° n.° 1) (culpa); por outro lado,
aos “danos que resultem” dessas agGes (danos e nexo de causalidade
entre o facto e 0s danos).

A verdade, porém, é que os artigos 7.° e 8.° ocupam-se, pri-
macialmente, da questdo da reparti¢do de responsabilidades entre
as entidades publicas e os seus servidores, determinando em que
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casos a responsabilidade (i) é exclusiva das entidades publicas
(artigo 7.°); (ii) é soliddria entre as entidades ptblicas e os seus
servidores (artigo 8.% n.°* 1 e 2); ou (iii) é exclusiva dos servidores
publicos (artigo 8.°, n.>* 1 e 2, a contrario).

Diversos aspetos resultam, por isso, ainda definidos de modo
impreciso dos termos, intencionalmente genéricos, em que os
referidos artigos se referem aos pressupostos da responsabilidade
por facto ilicito e culposo. E, com efeito, nos artigos 9.° e 10.° que
se procede a determinagdo dos pardmetros pelos quais deve ser
aferido o preenchimento dos pressupostos da ilicitude e da culpa.
Os artigos 9.° e 10.° complementam, assim, os referidos preceitos,
densificando as referéncias genéricas que neles sdo feitas aos
conceitos de ilicitude e culpa.

O teor don.” 1 do presente artigo 9.° corresponde, no essencial,
ao do artigo 6.° do Decreto-Lei n.” 48051. O preceito afasta-se,
contudo, num ponto daquele que o precedeu, na medida em que,
enquanto o artigo 6.° do Decreto-Lei n.” 48051 definia a ilicitude
apenas por referéncia a violagdo de normas ou deveres objetivos
de cuidado, o preceito em andlise acrescenta a exigéncia de que dai
“resulte a ofensa de direitos ou interesses legalmente protegidos”.

A alteracdo ndo é, no entanto, especialmente relevante, pois a
verdade é que também o Decreto-Lei n.” 48051 ndo deixava ja de
assumir, non.” 1 do artigo 2.°, que a ofensa de direitos ou interesses
legalmente protegidos era um pressuposto da responsabilidade
civil da Administra¢do Publica. Da referéncia que, em separado,
no mesmo preceito era feita a ilicitude, associada a definicdo que
desse conceito era dada, depois, no artigo 6.°, parecia, porém,
resultar a opgdo de afastar tal requisito do dominio da ilicitude,
nesse equivoco tendo incorrido uma parte muito relevante da
doutrina [cfr., por todos, MarceLLO CaETANO, Manual de Direito
Administrativo, vol. II, 9. ed., 2010 (reimp.), p. 1201]. O presente
artigo 9.° procede, pois, neste dominio, a uma clarificagdo, esclare-
cendo que a mera violagdo, por parte da Administracdo Ptblica,
das normas ou deveres objetivos de conduta que se lhe impdem
ndo constitui, sé por si, um ilicito civil. Para que isso suceda, é
ainda necessdrio que da violagdo dessas regras resulte a ofensa
dos direitos ou interesses de outrem.

Como serd notado na exposicdo subsequente, hd, assim, neste
dominio, que distinguir uma dimensdo objetiva e uma dimens&o
subjetiva. Na exposigdo subsequente, comegaremos por proceder
a andlise das modalidades em que se pode desdobrar a dimensao
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objetiva da ilicitude (notas 2 a 5), para, num segundo momento,
nos referirmos a dimenséio subjetiva (nota 6).

Quanto ao n.° 2, tem cardcter inovador, reportando-se ao
regime da responsabilidade por funcionamento anormal do servigo,
que, com cardcter inovatério, foi introduzido pelos n.> 3 e 4 do
artigo 7.°, e na economia do qual, como adiante melhor se verg,
tem o sentido e alcance de proceder a equiparacdo das situagdes
de funcionamento anormal do servigo aquelas em que, nos termos
do n.° 1, a responsabilidade das entidades ptblicas decorre da
imputagdo de um concreto facto ilicito lesivo a conduta, ativa ou
omissiva, de um agente determinado.

2. Modalidades de ilicitude: ilegalidade (n.° 1), inobservancia
de deveres de cuidado (n.° 1) e funcionamento anormal do
servigo (n.° 2)

O regime da responsabilidade civil extracontratual das entida-
des ptblicas pelo exercicio da fungdo administrativa caracteriza-se
por proceder a uma significativa ampliagdo do conceito de ilicitude,
com predominio da ideia de ilicitude sobre a da culpa. Isso deve-
-se sobretudo a consagragdo do regime da responsabilidade da
Administra¢do pelo funcionamento anormal dos seus servigos,
mas, em nossa opinido, €, desde logo, fruto da circunstancia de
o n.° 1 do presente artigo 9.°, tal como ja sucedia com o artigo
6.° do Decreto-Lei n.” 48051 que o precedeu, denotar uma clara
influéncia do Direito francés quanto ao modo como configura o
pressuposto da ilicitude.

Com efeito, é, a nosso ver, em termos idénticos aqueles em
que, no Direito francés, se procede a identificagdo das situacdes de
existéncia de faute, que o preceito em andlise faz corresponder as
situagGes de ilicitude das condutas administrativas, em alternativa,
(i) a violagdo das normas pelas quais a Administragdo Publica
se deve pautar na sua atuagdo — a saber: regras ou principios
constitucionais, legais ou regulamentares, ou regras técnicas
devidamente formalizadas —, ou (ii) a inobservancia dos deveres
objetivos de cuidado que ao agente se impunham.

Na verdade, é, a nosso ver, em termos idénticos que a questdo
é colocada no Direito Civil francés, onde se entende que uma faute,
entendida como violagédo consciente de um dever ou de uma obri-
gagdo impostos pela ordem juridica, tanto se pode consubstanciar
(i) na inobservancia de deveres formalmente impostos por leis ou
regulamentos (deveres explicitados por normas escritas), como, na
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auséncia de tais determinagdes explicitas, se pode traduzir (ii)
na violagdo do dever geral de conduta prudente e diligente, que
para todos genericamente decorre do dever de nao prejudicarem
o0s outros com a prépria conduta (cfr., por todos, GENEVIEVE VINEY /
/PATRICE JOURDAN, Les Conditions de la Responsabilité, em Traité de
Droit Civil de Jacques Ghestin, 3.7 ed., 2006, pp. 374 e 380 ss, maxime
411-413). No primeiro tipo de situaco, a existéncia de faute afere-se,
objetivamente, por referéncia ao contetido do comando normativo
violado; no segundo, ela afere-se por referéncia ao contetido de
um standard, um modelo ou padrdo de comportamento, que o
agente deveria ter adotado — sendo que o standard tradicional
é o do bonus pater familias ou do reasonable man, que representa
tradicionalmente 0 homem normalmente prudente e diligente (cfr.
URIEL FABRE-MAGNAN, Droit des Obligations, 2 — Responsabilité civile
et quasi-contrats, 2.* ed., 2010, pp. 88 ss).

Também €, entretanto, nos mesmos termos que a questdo é
colocada no Direito Administrativo francés, onde, distinguindo as
situagdes danosas causadas pela prética de atos juridicos ilegais,
daquelas que resultam de operacdes materiais ilicitas, se assume
que (i) o ato juridico lesivo constitui uma faute quando é ilegal,
por violar deveres formalmente impostos por leis ou regulamentos
— estamos, ai, perante uma faute consubstanciada na violagdo de
deveres explicitados por normas escritas — e que (ii) as operagdes
materiais lesivas constituem uma faute quando configurem uma
conduta que ndo observou o standard, o modelo ou padrio de
comportamento que deveria ter observado — e isto, seja porque se
tratou de uma conduta de um agente concreto, que, por agdo ou
omissdo, violou o dever objetivo de cuidado que se lhe impunha,
seja porque foi o préprio funcionamento do servigo enquanto tal
que ndo observou o standard, modelo ou padrdo médio que lhe era
exigivel (cfr., por todos, ReNt CHarus, Droit Administratif Général,
tomo 1, 15.* ed., 2001, p. 1295).

Tal como ja anteriormente, a face do artigo 6.° do Decreto-Lei
n.° 48051 (cfr., por todos, Maria Da GLORIA GARCIA, A responsabilidade
civil do Estado e demais pessoas colectivas piiblicas, 1997, pp. 38-39),
também no ambito do n.° 1 do presente artigo 9.° é, assim, pos-
sivel identificar duas modalidades de ilicitude, distinguindo as
situacdes danosas causadas pela prética de atos juridicos ilegais,
daquelas que resultam de operagGes materiais ilicitas: ilicitudes por
ilegalidade e ilicitudes por inobservancia de deveres objetivos de
cuidado. A estas duas modalidades, o n.° 2 vem acrescentar uma
terceira, que corresponde as situagdes de funcionamento anormal
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do servigo, tal como previstas nos n.”* 3 e 4 do artigo 7.° Nas trés
notas subsequentes procederemos a circunstanciada andlise de
cada uma destas modalidades de ilicitude.

3. Primeira modalidade de ilicitude: ilegalidade

Na primeira das duas modalidades nas quais, como vimos, se
desdobram as formas que podem assumir as situagdes de ilicitude
previstas no n.° 1 do presente artigo 9.°, o preceito tem em vista
os casos de violagdo de normas, dimensdo da maior importancia,
atenta a especial relevancia de que, por forca do principio da
legalidade, se reveste a regulacdo normativa dos atos juridicos
unilaterais que exprimem o exercicio de poderes de autoridade
da Administracdo, na medida em que, na generalidade dos casos,
a responsabilidade civil das entidades ptblicas pelo exercicio
da funcdo administrativa resulta da violagdo das normas que,
para elas, resultam da Constituicdo, das leis e dos regulamentos
que disciplinam os termos da sua atuagéo juridica (cfr. RENE
Cuarus, Droit Administratif Général, tomo 1, 15.% ed., cit., p. 1295).
Inscrevem-se neste dominio tanto as situagdes de ofensa de
direitos subjetivos, como de interesses legalmente protegidos,
por violagdo de disposicdes legais dirigidas a proteger interesses
alheios: as chamadas normas de protecdo (reconhecendo que, no
universo das normas de protecdo, predominam, precisamente, as
regras de Direito publico, cfr. MENEZEs CORDEIRO, Tratado de Direito
Civil portugués, 11 — Direito das obrigagdes, tomo III, 2010, p. 453).

Cumpre, porém, notar que, no Direito francés, nas situagdes
de pura e simples violagdo de regras objetivas de conduta, ndo se
considera necessdrio o preenchimento de qualquer outro requisito
para que se reconhega a existéncia de faute — conceito que, naquele
ordenamento juridico, corresponde, simultaneamente, a existéncia
de ilicitude e culpa (cfr. ainda Ret Cuarus, Droit Administratif Géné-
ral, tomo 1, 15.7 ed., cit., pp. 1295-1296; 0 mesmo sucede, alids, no
Direito italiano: cfr., por todos, MaRGARIDA CORTEZ, Responsabilidade
civil da Administragdo por actos administrativos ilegais e concurso de
omissdo culposa do lesado, 2000, p. 100, com outras referéncias).
O que bem se compreende, na medida em que também em Direito
Civil se reconhece que, “na presenca de ilicitude por violagdo de
normas de protecdo, a culpa assume uma forma mais aderente
a propria ilicitude e a causalidade é moldada sobre o escopo da
norma violada” (cfr. MENezes COrDEIRO, Tratado, II, tomo I1J, cit.).
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Ora, até ao surgimento do presente regime juridico, também
entre nés a jurisprudéncia administrativa, a face do anterior regime
do Decreto-Lei n.° 48051, tendia a orientar-se no mesmo sentido,
assumindo o entendimento de que a pratica de qualquer ato
administrativo ilegal envolvia uma presungéo judicial de culpa,
que praticamente nunca era elidida, pelo que configurava, in re
ipsa, a comissdo de um facto ndo s6 ilicito, mas também culposo
(no sentido de que “quando é violado o dever de boa adminis-
tragdo pela prética de um ato administrativo ilegal, o elemento
culpa dilui-se na ilicitude, assumindo a culpa o aspeto subjetivo
da ilicitude”, cfr., entre tantos, os Acérdaos do Supremo Tribunal
Administrativo de 12.12.1989, RL], n.® 3816, p. 80, de 7.3.1989,
Acérddos Doutrinais n.>s 344-345, p. 1049, de 19.7.1992, Proc.
n.° 30 582, Apéndice ao Didrio da Repiiblica, de 17.4.1996, pp. 4242-
-4244, de 21.03.1996, Proc. n.° 35 909, de 24.4.1996, Proc. n.° 28 189-A,
Apéndice ao Didrio da Repiiblica, de 03.12.1996, Proc. n.® 39 020, de
23.10.1998, p. 2908; e, por ultimo, de 9.10.2012, Proc. n.° 565/12).

Hoje, o legislador prevé expressamente, no n.” 2 do artigo 10.°,
uma presungdo de culpa associada a emissdo de atos juridicos
ilegais.

A solucdo afigura-se justificada, na medida em que, como o
primeiro dever da Administragdo é conhecer e respeitar o Direito,
é compreensivel que o legislador entenda associar um especial
juizo de censura as situagdes de ilegalidade administrativa. Mas a
verdade é que, ao introduzir tal presuncdo em sede de definigdo de
um regime auténomo de culpa nesta matéria, o legislador assumiu,
quanto a este ponto, o afastamento do regime francés da faute,
separando o regime da ilicitude do da culpa. Com efeito, o regime
de presungéo de culpa separa a questdo da ilicitude da questdo da
culpa, na medida em que coloca em planos distintos a verificagdo
objetiva da ocorréncia da violagdo de normas e a valoragdo que
cumpra realizar sobre se, nas concretas circunstancias do caso, a
observancia de tais normas era exigivel ao agente, em termos de
se poder e dever formular um juizo de censura, do ponto de vista
da sua culpabilidade, pelo facto de ele ndo as ter observado. Ora,
fazendo isto, o legislador, ainda que em situagdes esparsas, abre
explicitamente a porta a possibilidade de, em situa¢des concretas,
se demonstrar que, agindo embora ilegalmente, o autor do ato
ilegal adotou a conduta que, em fungdo das circunstancias do
caso, era exigivel de um funciondrio zeloso e cumpridor (para
mais desenvolvimentos, vide infra, anotagdo ao artigo 10.°).
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4. Segunda modalidade de ilicitude: inobservancia de deveres
objetivos de cuidado

A nosso ver, é na segunda das modalidades nas quais, como
vimos, se desdobram as formas que podem assumir as situagdes
de ilicitude previstas no n.” 1 do presente artigo 9. que mais se
evidencia a jd mencionada influéncia do Direito francés quanto ao
modo como, no preceito em anélise, é configurado o pressuposto
da ilicitude.

Com efeito, ao fazer corresponder as situagdes de ilicitude
das condutas administrativas, ndo s6 aos casos de violagdo das
normas pelas quais a Administracdo Piblica se deva pautar na
sua atuagdo, mas também as situa¢des de inobservancia dos
deveres objetivos de cuidado que se lhe impunham, o preceito
assume, a nosso ver, um entendimento amplo de ilicitude, no
sentido francés de faute, que nele integra um componente que,
nos quadros tradicionais do nosso Direito Civil, corresponde a
culpa, que é, precisamente, entendida como a inobservéancia de
deveres objetivos de cuidado (cfr. MEngzes CorDERO, Tratado, 11,
tomo III, cit., p. 472; também no sentido de que a culpa consiste
na pretericdo da diligéncia pela qual a lei exigia que o autor do
facto voluntdrio e ilicito tivesse pautado a sua conduta e que a
negligéncia pressupde a violagdo, consciente ou inconsciente, de
deveres objetivos de cuidado, cfr. MARCELO REBELO DE SOUSA / ANDRE
SALGADO DE Martos, Responsabilidade civil administrativa, Direito
administrativo geral, tomo III, 2008, pp. 25 e 26).

Na verdade, é frequente que, em situagdes decorrentes de
agdes materiais ou omissoes da Administracdo Publica, que ndo de
emissdo ou recusa de atos juridicos, a lesdo dos direitos de outrem
ndo resulte da violagdo de normas. Ora, ao assumir que, nesse
tipo de situacdo, sdo ilicitas as condutas que envolvam violagao
de deveres objetivos de cuidado, o preceito assume que, para que
exista ilicitude, as consequéncias da lesdo do direito de outrem
sem causa justificativa tém de ser imputadas a inobservancia dos
deveres objetivos de cuidado que ao agente se impunham para
evitar a ocorréncia da lesdo. De outro modo, ndo haverd ilicitude.

Em nossa opinido, o preceito em andlise integra, deste modo,
no pressuposto da ilicitude — que, na hip6tese em referéncia, se
concretizaria, a partida, na pura e simples lesdo de uma situa-
¢do subjetiva sem causa justificativa (neste sentido, cfr. MENEZES
CorpEIRO, Tratado, 11, tomo 111, cit., pp. 443 ss) — um componente
que, nos quadros tradicionais do nosso Direito Civil, corresponde
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a culpa (reconhecendo que, ao incluir a violagdo de regras técnicas
ou de prudéncia comum, a ilicitude prevista no regime da respon-
sabilidade das entidades ptiblicas implica “um juizo em que se
misturam elementos de culpa”, cfr. VIEIRA DE ANDRADE, Panorama
geral do direito da responsabilidade “civil” da Administragdo Piiblica em
Portugal, em La Responsabilidad Patrimonial de los Poderes Piiblicos,
III Coloquio Hispano-Luso de Derecho Administrativo, Valladolid, 16-18
de octubre de 1997, 1999, p. 50, nota 15). O preceito assume, desse
modo, que sempre que a Administracdo Ptdblica lese um direito
sem violar uma norma nem um dever objetivo de cuidado, ndo
s6 ndo hd culpa, como nem sequer existe ilicitude.

Néo h4, naturalmente, culpa. E o que resulta don.° 1 do artigo
10.°, que, ao estabelecer que a culpa dos titulares dos servidores
publicos deve ser apreciada em funcdo da “diligéncia e aptiddo
que seja razoavel exigir, em funcdo das circunstancias de cada
caso, de um titular de 6rgdo, funciondrio ou agente zeloso e
cumpridor”, associa a culpa a auséncia da aptiddo e a inobservancia
da diligéncia — e, portanto, do dever objetivo de cuidado — exigivel
a um servidor ptblico zeloso e cumpridor. Mas, a face do que
dispde o n.° 1 do presente artigo 9.°, ndo s6 ndo hé culpa, como
nem sequer h4 ilicitude.

Em sentido critico em relagdo a esta solugdo, pronunciou-se
Menezes Cordeiro, para quem a originalidade do regime aqui em
anélise conduziria a que pudesse haver violagdes licitas de direitos
subjetivos ou de normas de protegdo, independentemente de
causas de justificacdo, o que seria absurdo (cfr. MENEZEs CORDEIRO,
A responsabilidade civil do Estado, em Em Homenagem a Diogo Freitas
do Amaral, 2010, p. 913). A nosso ver, a questdo ndo se coloca
nas situacgdes de violagdo de normas, na medida em que tais
violagdes, desde que sejam lesivas de direitos ou interesses por elas
protegidas, sdo, ipso facto, ilicitas, mas nas situagdes em que ndo
exista violagdo de uma norma, na medida em que, nesses casos,
apenas poderd afirmar-se que existe violagdo de um direito na
medida em que tenha havido inobservéncia de um dever objetivo
de cuidado por parte do lesante. Neste dltimo caso, o regime em
andlise parece, na verdade, estabelecer que a observancia dos
deveres objetivos de cuidado exigiveis constitui um fundamento
de exclusdo da ilicitude, perfeitamente equiparado as causas de
justificacdo do facto.

Segundo a ligdo de ANTUNES VARELA, com referéncia ao pen-
samento de Esser e WOLFF, que parece poder ser transposto para
o dominio aqui em andlise, subjacente a esta solugdo estard o
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entendimento “de que néo existe verdadeira violacdo objetiva do
Direito nos casos em que, havendo embora um resultado danoso
causado pela acdo ou omissdo de uma pessoa, esta usou de todas
as precaugdes exigidas pelas normas regulamentares aplicdveis
ou pelas regras do comércio juridico. Seria um absurdo supor
que a ordem juridica exige que as pessoas atuem para que tais
resultados, apesar de considerados em principio como ilicitos,
jamais se verifiquem. Desde que, ndo obstante o prejuizo causado
pelo facto, o agente tenha observado o cuidado exigido pelos usos
do comércio juridico, a sua responsabilidade deve ser afastada in
limine, por se reconhecer que ndo agiu ilicitamente, que fez tudo
quanto a ordem juridica pode razoavelmente (ou racionalmente:
vermiinftigerweise) exigir dele” (cfr. ANTUNES VARELA, Das obrigages
em geral, vol. I, 9.% ed., 1998, pp. 605-606).

Acrescente-se que, aparentemente, para alguma jurisprudéncia,
mesmo havendo viola¢do de deveres objetivos de cuidado, ainda
poderia haver, no entanto, lugar a uma indagagéo auténoma sobre
a existéncia de culpa. Neste sentido, sustentou-se no Acérdao
do STA de 23.02.2012, Proc. n.° 1008/11, que a violagdo do dever
geral de cuidado “ndo é, por si s, suficiente para fazer nascer
a obrigagdo de indemnizar, j4 que esta s6 nascerd quando essa
violagdo for culposa, isto é, quando decorrer de um comportamento
que podia e devia ter sido evitado e que s6 nédo o foi por razdes
merecedoras de censura”. E isto porque “agir com culpa significa
atuar em termos de a conduta do agente merecer a reprovagio ou
censura do direito. E a conduta do lesante é reprovédvel quando,
pela sua capacidade e em face das circunstancias concretas da
situagao, se concluir que ele podia e devia ter agido de outro modo”
(A. VareLa, Das Obrigagoes em Geral, 3.* ed., vol. I, p. 571). Nesse
contexto, haveria, pois, que “analisar se o comportamento da
Ré infringiu as normas legais ou regulamentares e as regras de
cuidado a que devia obediéncia e, ocorrendo essa infracao, se ela
se deveu a razdes juridicamente reprovaveis”.

Pela nossa parte, confessamos, no entanto, a nossa dificuldade
em acompanhar o raciocinio, na medida em que ndo vemos como,
uma vez demonstrada a inobservancia dos deveres objetivos de
cuidado que, in casu, se impunham ao agente lesivo, ainda possa
haver espago para decidir que essa inobservancia néo foi culposa.
Na verdade, é o préprio ANTUNES VARELA quem define a mera
culpa ou negligéncia como a “omissdo da diligéncia exigivel do
agente” (cfr. Das obrigagdes em geral, vol. I, 9.% ed., cit., p. 593), ou
seja, precisamente a violacdo do dever objetivo de cuidado que
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se lhe impunha (Ibidem, p. 605) — apenas se colocando, nesse
contexto, a questdo de “saber qual é o padrdo por que deve ser
aferido o grau de diligéncia a exigir ao agente”, para o estrito efeito
de proceder a diferenciagbes para efeitos de graduacio da culpa, na
medida em que “o grau de reprovagao ou de censura serd tanto
maior quanto mais ampla for a possibilidade de a pessoa ter
agido de outro modo, e mais forte ou mais intenso o dever de o
ter feito” (Ibidem, pp. 594 e 595).

A orientagdo assumida no Acérddo referido ndo parece ser,
no entanto, representativa. Eo que resulta do Acérdao do STA
de 21.09.2010, Proc. n.° 859/09, onde, a propésito de um caso de
omissdo ilicita de sinalizagdo maritima, se afirma: “Como também
tem afirmado a jurisprudéncia deste STA (cfr. neste sentido, entre
outros, o ac. STA de 24.03.99, rec. 44.364), face a defini¢do ampla
de ilicitude que decorre do artigo 6.° do Decreto-Lei n.” 48051,
torna-se dificil estabelecer uma linha de fronteira entre os requisitos
da ‘“ilicitude’ e da “culpa’, de tal modo que a violagdo de deveres, v.g.,
falta de sinalizagdo, preenche simultaneamente os requisitos da
ilicitude e da culpa, que, assim, se confundem.”

5. Terceira modalidade de ilicitude: funcionamento anormal
do servigo

Uma terceira modalidade de ilicitude pode ser extraida do
regime do presente artigo 9.° Corresponde as situacdes de responsa-
bilidade por danos resultantes de um funcionamento anormal do
servigo, a que se refere o n.° 2 e cuja previsdo consta dos n.> 3 e
4 do artigo 7.°

A responsabilidade por danos resultantes de um funcionamento
anormal do servigo prescinde do apuramento da imputabilidade
do facto lesivo a um determinado titular de érgéo ou agente, como
pressuposto da responsabilidade das entidades ptiblicas. Mesmo
quando os danos ndo tenham resultado de um comportamento
concreto de determinada pessoa, ou, em todo o caso, ndo seja
possivel comprovar a autoria pessoal de uma agdo ou omissdo
efetivamente ocorrida, existe responsabilidade da entidade pu-
blica desde que a producdo dos danos possa ser imputada a um
funcionamento anormal do servico — ou seja, desde que, atendendo
as circunstancias e por referéncia a padroes médios de resultado,
fosse razoavelmente exigivel ao servigo a adogdo de uma conduta
suscetivel de ndo ter causado ou ter evitado os danos produzidos
(vide supra, anotagdo ao artigo 7.°).
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O trago distintivo do regime da responsabilidade por funcio-
namento anormal do servigo reside, assim, no facto de assentar
num juizo de censura que ndo se reporta a conduta de um agente
determinado da Administra¢do, mas diretamente ao préprio
funcionamento dos servigos. E nessa perspetiva se compreende
a previsdo do n.” 2 do presente artigo 9.°, que, para o efeito de as
qualificar como ilicitas, no amplo sentido de faute, tem o alcance
de equiparar as situagdes de funcionamento anormal do servigo
aquelas em que, nos termos do n.° 1, a responsabilidade das
entidades ptblicas pressupde a imputacdo de um concreto facto
lesivo a conduta ilicita, no sentido, como vimos, de faute, de um
agente determinado, violadora de deveres objetivos de cuidado.
Por conseguinte, o legislador dirige ao servigo que funciona mal,
no n.° 2 do artigo 9.°, um juizo de censura da mesma natureza
daquele que, no n.° 1 do mesmo artigo, formula sobre o agente
concreto que infringe os deveres objetivos de cuidado pelos quais
devia pautar a sua atuagdo.

Este regime nao se confunde, pois, com os regimes de responsa-
bilidade objetiva, como o da responsabilidade pelo risco, em que
0 que estd em causa ndo é a reparagdo de danos resultantes do
funcionamento anormal dos servigos, mas a reparagdo dos danos
inerentes ao seu préprio funcionamento normal, na medida em
que decorre da objetiva perigosidade social das coisas que utilizam
ou das atividades que desempenham que o seu funcionamento
normal, mesmo sem eventuais disfungdes ilicitas, é fonte potencial
de danos (para a contraposi¢do no Direito espanhol, cfr., por
todos, Jests LEGUINA VILLA, La proteccion juridica del administrado.
La responsabilidad patrimonial de la Administracion: evolucion y
principios actuales, em Responsabilidade civil extra-contratual do
Estado — Trabalhos preparatérios da reforma, 2002, pp. 101-102, de
onde resulta que quando, no Direito espanhol, se afirma que uma
lesdo antijuridica tanto pode resultar do funcionamento anormal,
como do funcionamento normal da Administragdo, pressupde-se
que é normal e, no entanto, gerador de responsabilidade objetiva,
o funcionamento ajustado a legalidade e sem culpa do funciondrio
ou agente publico, mas que imponha sacrificios ou cause danos
que o lesado néo tenha obrigagdo de suportar: cfr. ibidem, p. 92).

A previsdo do n.° 2 do artigo 9.° envolve, com efeito, a formu-
lacdo de um juizo de censura em relagdo ao servico. Esse juizo
de censura é, naturalmente, objetivado, na medida em que ndo se
reporta ao comportamento especifico de um determinado agente
administrativo, mas ao funcionamento do servigo globalmente
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considerado e, portanto, a prépria entidade ptblica, enquanto
pessoa juridica (como, a propdsito das pessoas coletivas em geral,
defende MEeNEzEs CORDEIRO, A responsabilidade civil do Estado, cit.,
p- 909, “a pessoa coletiva é uma pessoa. Logo, ela pode integrar,
de modo direto, ‘aquele que com dolo ou mera culpa...’, referido
no artigo 483.° do Cédigo Civil. A culpa — um juizo de censura! —
é-lhe diretamente aplicédvel: nada tem a ver, na acegdo atual, com
situacgdes de indole psicolégica”). Mas ndo deixa de ser um juizo
de censura, reportado a entidade ptiblica enquanto tal. Com efeito,
ao assumir que, nas circunstancias do caso, era exigivel a um servigo
que funcionasse bem (ou seja, que funcionasse segundo adequados
padrdes de resultado) que ndo tivesse causados os danos produzidos,
0 preceito pressupde que as concretas circunstancias do caso
impunham ao servigo a adogdo de uma conduta diferente daquela
que foi adotada, em termos de poder e dever ser formulado um
juizo de censura pelo facto de ndo ter sido adotada uma conduta
que ndo causasse os danos ou impedisse que eles se produzissem.

Para o efeito da previsdo, no n.° 1 do artigo 9.°, das situacdes
de ilicitude por violacdo de deveres objetivos de cuidado por parte
de agentes concretos, o padrao de comportamento por referéncia
ao qual cumpre apurar se houve violagdo de tais deveres é o do
n.” 1 do artigo 10.: por conseguinte, a entidade ptblica responde
quando seja de reconhecer que o agente, mesmo sem violar
qualquer norma, ndo se comportou com a diligéncia e aptiddo
que era razodavel exigir, nas circunstancias do caso, de um agente
zeloso e cumpridor.

Nos casos de responsabilidade por funcionamento anormal do
servigo, por seu turno, o critério don.° 1 do artigo 10.° é substituido
pelo critério do n.° 4 do artigo 7.° Como, na verdade, os danos
ndo sdo imputados a conduta de um agente determinado, é por
referéncia aos padrées médios de resultado, a que se reporta o
n.°4 do artigo 7.°, que cumpre apurar se o servigo funcionou como
devia, ou seja, com a diligéncia que lhe era devida, ou se atuou
de modo censurdvel, por nado ter observado a diligéncia devida.

Ora, daqui resultam, a nosso ver, consequéncias da maior
importancia.

Com efeito, nas situagGes de funcionamento anormal do servico,
a existéncia de ilicitude nao resulta do apuramento da existéncia
de concretas condutas violadoras de normas ou deveres objetivos
de cuidado que se impunham a agentes determinados, concretas
condutas essas que até podem concretamente ndo ter existido.
Como, na verdade, escreve D10Go FReITAS DO AMARAL, “0 que

Mirio Aroso de Almeida 251



Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e demais Entidades Piiblicas

importa é reconhecer que a grande dimensdo da Administragdo
Publica, a complexidade das suas fungdes, a constante variagao
dos seus servigos, a morosidade dos seus processos de trabalho, a
rigidez das suas regras financeiras, e tantos outros fatores de efeito
andlogo, transformam muitas vezes uma sucessdo de pequenas
faltas desculpdveis, ou até de dificuldades e atrasos legitimos,
num conjunto globalmente qualificdvel, ex post, como facto ilicito
culposo” (cfr. FREITAS DO AMARAL, A responsabilidade da Administragio
no Direito portugués, 1973, p. 34).

Por este motivo, ndo podemos, pois, concordar com a posicdo
de Carros CapILHA, quando sustenta que também nas hipéteses
enquadradas no n.° 2 do artigo 9.° é necessdrio que se preencham
os requisitos de ilicitude objetiva e subjetiva previstos non.” 1 do
mesmo artigo para que exista ilicitude (cfr. CarLos CADILHA, Regime
da responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais entidades
piiblicas anotado, 2.7 ed., 2011, p. 195). A nosso ver, tal interpretacdo
ndo d4, com efeito, a adequada percecio do alcance da previsao do
n.°2 do artigo 9.° cujo sentido, de harmonia com o seu estrito teor
literal, é, como foi dito, o de assumir que, tal como existe ilicitude
quando a ofensa de direitos ou interesses legalmente protegidos
resulte de alguma das condutas previstas no n.” 1, também existe
ilicitude quando tal ofensa resulte do funcionamento anormal
do servigo, tal como configurado nos n.> 3 e 4 do artigo 7.° Por
isso entendemos configurar, na presente anotagdo, as situagdes
de ilicitude por funcionamento anormal do servigo como uma
modalidade auténoma de ilicitude, a par daquelas que resultam
do n.° 1 do artigo 9.°

Na vigéncia do Decreto-Lei n.” 48051, que ndo previa esta
modalidade auténoma, é natural que a jurisprudéncia procurasse
reconduzir as situagdes de funcionamento anormal do servigo
as previsdes do artigo 6.° (cfr., por exemplo, Acérddo do STA
de 14.04.2010, Proc. n.° 751/07, no qual, embora reconhecendo
que néo foi apurada a causa da sépsis que determinou a morte
da doente, nem a causa direta da morte do feto, se afirma que a
“conduta se apresenta como violadora da ‘leges artis” por parte
do R. ou dos agentes que em seu nome atuaram e por isso ilicita
e culposa, suscetivel de integrar a previsdo do citado art.” 6.° do
Decreto-Lei n.° 48051”). Na mesma linha se inscreve a referéncia
que, por vezes, é feita, na doutrina comparada, a existéncia, neste
dominio, de uma presung¢do quanto a existéncia de condutas
violadoras de deveres de cuidado por parte de agentes concretos
(associando a existéncia de uma presungdo de faute as situagdes de
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faute du service, cfr., por exemplo, RENE CHAPUS, Droit Administratif
Général, tomo 1, 15.° ed., cit., pp. 1301 ss; ANDRE DE LAUBADERE/
/JEAN-CLAUDE VENEZIA / YVES GAUDEMET, Traité de Droit Administratif,
tomo 1, 15.7 ed., 1999, p. 984; INAGO SaNz RuslaLEs, Critérios del
Consejo de Europa y ordenamiento espafiol: algunos problemas, em
La Responsabilidad Patrimonial de los Poderes Piiblicos, 111 Coloquio
Hispano-Luso de Derecho Administrativo, Valladolid, 16-18 de octubre
de 1997,1999, p. 68. A face do novo regime do presente artigo 9.°,
ndo se justifica, no entanto, a nosso ver, o recurso a construgdes
deste tipo.

Nao pode deixar, naturalmente, de reconhecer-se que existe
responsabilidade da entidade ptiblica por funcionamento anormal
do servi¢o quando se demonstre que, dentro da organizagdo, houve
violagdo de normas ou de deveres objetivos de cuidado por parte
de individuos concretos, mas ndo identificdveis: sdo as situagoes
em que se reconhece a existéncia de uma culpa anénima. Mas esse
tipo de situagdo ndo esgota o &mbito de aplicacdo deste regime,
na generalidade dos casos de culpa coletiva, em que os danos nao
podem ser diretamente imputados ao comportamento concreto
de alguém ou mesmo a qualquer conduta identificdvel (para mais
desenvolvimentos, vide supra, anotagdo ao artigo 7.°).

Neste sentido aponta, claramente, o teor do n.” 4 do artigo 7.,
ao estabelecer que “existe funcionamento anormal do servigo quando,
atendendo as circunstincias e a padrdes médios de resultado, fosse
razoavelmente exigivel ao servigo uma atuagio suscetivel de evitar os
danos produzidos”. Com efeito, ao reportar-se a “padroes médios de
resultado”, o preceito ndo reporta a ilicitude a conduta, e, portanto,
ao desvalor subjetivo da acdo, mas ao resultado, ao dano sofrido pelo
lesado, que é antijuridico na medida em que ndo encontre numa
causa de justificagdo expressa que o legitime o titulo juridico que
imponha ao lesado o dever de o suportar (cfr. MARGARIDA CORTEZ,
Responsabilidade civil da Administragio, cit., p. 62).

Pode, assim, dizer-se que, enquanto o n.’ 1 do artigo 9.° assenta
numa perspetiva que reporta a ilicitude a conduta do lesante e,
portanto, a formulagdo de um juizo de desvalor sobre a sua agdo
ou omissdo — consagrando, assim, uma ilicitude da conduta —, o
n.° 2 do artigo 9.°, ao remeter para os n.* 3 e 4 do artigo 7.°, tem
o sentido e o alcance de configurar uma modalidade auténoma
de ilicitude, de diferente natureza, que se reporta ao resultado,
a lesdo antijuridica do direito ou interesse, consagrando uma
ilicitude do resultado. A solugdo é, desse modo, expressdo de uma
orientacdo que centra na protecdo do lesado o instituto da res-
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ponsabilidade civil da Administracdo Ptblica, acentuando a sua
funcdo essencialmente reparadora de danos e nido sancionadora
de condutas (sobre o tema, veja-se a imprescindivel sintese de
MARGARIDA CORTEZ, Responsabilidade civil da Administragdo, cit.,
pp- 51 ss) (vide ainda, supra, a anotagdo ao artigo 7.°).

6. Dimensao subjetiva da ilicitude: ofensa de direitos ou inte-
resses legalmente protegidos

I. Como j4 foi referido, o teor do n.° 1 corresponde, no essencial,
ao do artigo 6.° do Decreto-Lei n.° 48051, mas afasta-se dele na
medida em que, enquanto o artigo 6.° do Decreto-Lei n.® 48051
definia a ilicitude apenas por referéncia a violagdo de normas ou
deveres objetivos de cuidado, o preceito em anélise acrescenta a
exigéncia de que daf “resulte a ofensa de direitos ou interesses
legalmente protegidos”. O preceito clarifica, assim, que a mera
violagdo, por parte da Administracdo Publica, de normas ou
deveres objetivos de cuidado ndo constitui, s6 por si, um ilicito
civil. Para que isso suceda, é ainda necessario que dessa violagao
resulte a ofensa dos direitos ou interesses de outrem (cfr. Acor-
dédos do Supremo Tribunal Administrativo de 26.09.2007, Proc.
n.° 596/06, de 28.11.2007, Proc. n.° 808/07, e de 23.09.2009, Proc.
n.° 1119/08. Na doutrina, cfr. MARGARIDA CORTEZ, Responsabilidade
civil da Administragdo, cit., pp. 70-72).

Este aspeto aproxima o presente regime de ilicitude dos quadros
do Direito Civil. Com efeito, resulta do preceito em andlise que
é elemento decisivo, neste dominio, tal como sucede em Direito
Civil, a ofensa de direitos ou interesses legalmente protegidos.
E é, na verdade, este o elemento agregador do heterogéneo con-
junto de situagdes de violagdo de deveres, que, como vimos, se
encontra previsto, tanto na primeira parte do n.” 1, como no n.” 2
do artigo 9.° (aqui, com remissdo para os n. 3 e 4 do artigo 7.°).
Parecem poder ser, por isso, aplicados nesta sede os ensinamentos
provenientes da doutrina civilista.

E assim, desde logo, no universo das condutas da Administra-
¢do Pdblica que ndo se concretizem na emissdo de atos juridicos,
o que compreende a adogdo das chamadas operagdes materiais,
assim como a omissdo de condutas devidas do mesmo tipo.
Com efeito, a averiguagdo da existéncia de um facto ilicito hd de
depender, nesses dominios, de saber se a agdo material realizada
ou a omissdo cometida ofendeu um direito subjetivo, ou, quando
ndo seja esse o caso, de determinar — tal como, em hipéteses
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correspondentes, sucede em Direito Civil - se as regras violadas
se destinavam a proteger os interesses do lesado, em termos de se
poder afirmar que houve viola¢do de norma destinada a proteger
esses interesses (Cfr. MARCELO REBELO DE SOuUsA / ANDRE SALGADO DE
Matos, Responsabilidade civil administrativa, cit., p. 21). E também
é assim no que diz respeito as situagdes de responsabilidade que
resultem da emissdo de atos juridicos, designadamente de atos
administrativos ilegais. E, assim, designadamente aplicdvel, neste
dominio, a teorizagdo que, em Direito Civil, tem sido construida
em torno da violagio de leis que protegem interesses alheios (cfr., por
todos, ANTUNES VARELA, Das obrigagdes em geral, vol. I, 9.% ed., cit.,
pp. 554 ss).

II. Inscreve-se no dominio ora em andlise a questdo especifica da
relevancia, em sede de responsabilidade civil extracontratual, dos
atos administrativos ilegais, que, sendo anulados pelos tribunais
administrativos, podem ser substituidos por outros atos com o
mesmo contetido (renovados), mas sem reincidéncia na causa de
invalidade que tinha determinado a anulaggo. Pense-se no exemplo
do ato que, tendo sido anulado por vicio de forma ou de proce-
dimento, pode ser renovado sem reincidéncia no mesmo vicio.

Tem sido sustentado que, salvo em casos de poder vinculado,
6 hd, neste dominio, que indemnizar o interessado se o ato for
substituido e ndo for renovado, pois s6 nesse caso fica demons-
trado que, se ndo tivesse sido cometida a ilegalidade, a decisdo
teria sido tomada em sentido diferente (cfr. MARGARIDA CORTEZ,
Responsabilidade civil da Administragio, cit., pp. 130-131). E neste
sentido parece orientar-se a nossa jurisprudéncia, embora com
algumas variagdes quanto ao fundamento teérico da posicido
adotada. Como, na verdade, é afirmado no Acérddao do STA
de 4.11.1998, Proc. n.° 40165, Apéndice ao Didrio da Repiiblica de
6-6-2002, p. 6826, as divergéncias jurisprudenciais neste dominio
ndo se reportam a solugdo adotada, que é “sempre em termos
de rejeitar a responsabilidade da Administragdo por atos admi-
nistrativos ilegais quando estes atos sejam repetiveis, com 0 mesmo
contetddo decisério, e desta vez sem incorrerem em qualquer
ilegalidade, mas antes ao enquadramento dogmatico da causa
de exclusdo da responsabilidade, pois enquanto alguns acérdaos
a situam na prépria ilicitude, outros deslocam-na para a sede
do nexo de causalidade e outros ainda para a determinagdo do
dano indemnizével” (de entre a vasta jurisprudéncia no sentido
referido, com qualquer das fundamentagdes tedricas enunciadas,
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cfr., por exemplo, Acérdaos do STA de 16.2.1995, Proc. n.® 36023,
Apéndice ao Didrio da Repiiblica de 18.7.97, p. 1761, de 1.7.1997,
Proc. n.° 41588, BMJ n.° 469, p. 236, de 4-11-1998, Proc. n.° 40165,
Apéndice ao Didrio da Repiiblica de 6-6-2002, p. 6826, de 24.03.2004,
Proc. n.° 1690/02, de 14.07.2008, Proc. n.° 970/07, de 27.01.2010,
Proc. n.° 513/09, e de 23.2.2012, Proc. n.° 1107/11).

A nosso ver, a questdo, a face do disposto no n.° 1 do presente
artigo 9.°, ndo deve ser, porém, colocada nestes termos. Por duas
ordens de razdes.

IT - 1. Com efeito, da circunstancia de um ato administrativo
anulado ndo vir a ser renovado ndo resulta, desde logo, a nosso
ver, a constitui¢do automdtica da Administra¢do no dever de
indemnizar o impugnante que obteve a anula¢do. Na verdade, h3,
para o efeito, que apurar se o impugnante que obteve a anulagdo
sustentou a impugnacdo na invocagdo da ofensa de um direito
subjetivo ou de um interesse legalmente protegido, ou apenas na
invocagdo de um mero interesse de facto, direto e pessoal, pois
se tiver sido este tltimo o caso, ainda que a anulacdo se tenha
fundado em causas de invalidade substantivas, que ndo meramente
formais ou procedimentais, e, em qualquer caso, ainda que o ato
ndo seja renovado, o interessado ndo terd direito a reparagdo de
quaisquer danos (neste sentido, cfr. Gomes CaNoTILHO, Anotagdo
ao Acoérdédo do STA de 12.12.1989, RL] n.° 3816, p. 84, VIEIRA DE
ANDRADE, A responsabilidade por danos decorrentes do exercicio da fungio
administrativa na nova lei sobre responsabilidade civil extracontratual
do Estado e demais entidades piiblicas, RL] n.° 3951, p. 366, e MARGA-
RIDA CortEZ, Responsabilidade civil da Administragdo, cit., pp. 79-80,
que defendem a necessidade de “uma conexdo de ilicitude com
posicdes juridicas substantivas concretas dos particulares afetados”;
cfr. também Acé6rdaos do STA de 26.09.2007, Proc. n.° 569/06,
de 15.03.2012, Proc. n.° 215/10, e de 26.04.2012, Proc. n.° 94/12).

Por outro lado, também da circunstancia de um ato admi-
nistrativo anulado vir a ser renovado ndo resulta, para nés, s6
por si, o afastamento do dever de a Administragdo indemnizar o
impugnante que obteve a anulagdo. Na verdade, hd que apurar se
o impugnante que obteve a anulagdo sustentou a impugnagdo na
invocagéo da violagdo de uma norma de protecdo, ditada (também)
no proposito de proteger os seus interesses, pois se for esse o caso
haverd ofensa indemnizével de um interesse legalmente protegido
(aparentemente na mesma linha, cfr. Lufs CABRAL DE MONCADA,
Responsabilidade civil extra-contratual do Estado, 2008, p. 67).

256 Madrio Aroso de Almeida



Lei n.° 67/2007, de 31 de dezembro, Artigo 9.°

Pense-se, com efeito, no exemplo de um ato administrativo
de contetido expropriativo invdlido por violagdo das normas
que impdem os deveres de fundamentagdo ou de audiéncia do
interessado — normas, a nosso ver, indiscutivelmente ditadas
(também) no propdsito de proteger o interessado na decisdo, que,
na hipétese considerada, é o proprietdrio do bem expropriado.
Ainda que, apés a anulagdo do ato, este venha a ser substituido
por outro com o mesmo contetido, uma vez cumprido o dever de
fundamentar ou o tramite da audiéncia, nem por isso a Adminis-
tragdo deixou de ter praticado um ato ilegal, com ofensa de uma
norma ditada (também) no propdsito de proteger o interessado e,
portanto, em violacdo do seu interesse legalmente protegido. Deve
ser-lhe, por isso, reconhecido o direito a reparacdo do dano que,
para ele, resultou dessa ofensa ilegal. Desde logo em casos como os
de invalidade por vicios de fundamentacdo ou falta de audiéncia,
parece-nos, pois, claro que, independentemente de o ato vir ou
ndo a ser renovado apds a anulagdo, ele é ilicito porque violou
uma norma dirigida a proteger interesses do lesado e, por isso, é
passivel de constituir a Administragdo em responsabilidade civil.

Por outro lado, deve, a nosso ver, entender-se que, neste tipo
de situagGes, a ofensa do interesse constitui, em si mesma, um
dano passivel de ser ressarcido: dano de natureza ndo patrimonial,
cuja quantificagdo deve, por isso, ser feita segundo um critério de
equidade. Recorrendo a distingéo entre dano e prejuizo (proposta
por EDUARDO GARCIA DE ENTERRIA, La responsabilidad del Estado por
comportamento ilegal de sus organos en derecho espafiol, em Perspectivas
del Derecho Piiblico en la sequnda mitad del siglo XX — Homenaje a
Enrique Sayagues-Laso, 1969, p. 887, a que, entre nés, faz apelo
MARGARIDA CORTEZ, Responsabilidade civil da Administragdo, cit.,
p. 68), trata-se, assim, de reconhecer a existéncia de um dano,
consubstanciado na prépria ofensa, em si mesma, do direito a
audiéncia ou a fundamentagdo, independentemente da questao
de saber se dessa ofensa resultaram prejuizos para o patriménio
do interessado.

E de algum modo este o entendimento que, a nosso ver,
alguma jurisprudéncia administrativa tem vindo a assumir — no
dominio da contratagdo ptiblica, em que se afigura, precisamente,
de entender que todas as normas disciplinadoras dos procedimen-
tos de formacédo de contratos sdo ditadas (também) no interesse
dos participantes no procedimento —, no sentido de reconhecer
a existéncia de um direito de indemnizagdo, a fixar segundo
critérios de equidade, a concorrentes que, tendo impugnado atos
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administrativos ilegais praticados em procedimentos de formagéo
de contratos, ndo demonstrem que teriam ganho o concurso se
a ilegalidade nédo tivesse sido cometida (cfr., por exemplo, Acér-
daos do STA de 1.10.2008, Proc. n.° 42003-A, de 25.02.2009, Proc.
n.° 47472-A, de 20.01.2010, Proc. n.° 47578, e de 08.02.2011, Proc.
n.° 891/10).

Em sentido contrério ao reconhecimento, nas hipc’)teses consi-
deradas, da constitui¢do da Administragdo em responsabilidade ndo
é, entretanto, invocdvel a teoria do comportamento licito alternativo,
de acordo com a qual é de excluir o dever de indemnizar quando,
apesar da ilegalidade que determinou a anulagdo do ato praticado,
existir um comportamento licito alternativo do qual adviriam para
o interessado na anulagdo as mesmas consequéncias causadas
pelo ato anulado, que seria a pratica de um ato com o mesmo
contetido, mas sem os vicios formais ou de procedimento que
afetaram o ato praticado (cfr., por todos, MARCELO REBELO DE Sousa /
/ ANDRE SALGADO DE MATOs, Responsabilidade civil administrativa, cit.,
pp- 32-33). Com efeito, essa teoria recusa a indemnizagdo pelos
prejuizos causados por um ato invélido por razées formais ou
procedimentais quando, uma vez anulado o ato e renovado sem
as anteriores causas de invalidade, se verifique que os mesmos
efeitos poderiam ter sido, desde o inicio, licitamente introduzidos
por um ato valido. Pelo contrério, o dano cuja reparagdo estamos
a considerar é um dano auténomo, que resulta da violagdo, em
si mesma, das normas de forma ou de procedimento, e, por isso,
ndo se reporta aos prejuizos que o interessado possa ter sofrido
na sua situagdo substantiva em consequéncia do ato invalido, que
poderiam ter sido determinadas por um ato valido.

IT — 2. N&o custa reconhecer que a situagdo substantiva do
interessado ndo deve ser objeto de reparagdo quando se demonstre
que, se o ato anulado tivesse sido praticado sem a ilegalidade
cometida, a decisdo teria sido tomada com o mesmo conteido
(note-se que é neste sentido que, no Direito francés, se assume de
modo generalizado que a ilegalidade dos atos administrativos néo
constitui necessariamente a Administracdo em responsabilidade:
cfr,, por todos, ReNt CHarus, Droit Administratif Général, tomo 1,
15.* ed,, cit., p. 1295, e ANDRE DE LAUBADERE / JEAN-CLAUDE VENEZIA /
/ YvEs GAUDEMET, Traité de Droit Administratif, tomo 1, 15.% ed., cit.,
pp- 984-985). Podendo, depois, discutir-se se, nesse caso, ndo hd
responsabilidade porque se quebra o nexo de causalidade entre o
facto e o dano — nesse sentido se pronunciando os que propdem,
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neste dominio, a aplicagdo da mencionada teoria do comporta-
mento licito alternativo — ou porque nem sequer existe ilicitude,
por auséncia de verdadeira ofensa da situagdo substantiva do
interessado. E a posicdo de MarGARIDA CoORTEZ, desenvolvida de
forma especial na sua dissertagdo de mestrado (Responsabilidade
civil da Administragdo por actos administrativos ilegais e concurso de
omissio culposa do lesado, 2000).

A nosso ver, é, no entanto, essencial, para este efeito, que, nas
circunstancias do caso, seja demonstrado que, se o ato anulado
tivesse sido praticado sem a ilegalidade cometida, a decisdo teria
sido efetivamente tomada com o mesmo contetido. Isto implica
que, no caso dos atos administrativos ilegais renovaveis, o inte-
ressado s6 ndo deverad ser indemnizado se o ato puder vir a ser e
for efetivamente renovado, pois s6 nesse caso ficara efetivamente
demonstrado que, se néo tivesse sido cometida a ilegalidade, a
decisdo teria sido tomada no mesmo sentido.

Ora, sucede, muitas vezes, que, quando o ato é anulado,
ele ja ndo pode ser substituido por outro, por se ter, entretanto,
constituido uma situacdo de facto consumado que provocou a
extingdo superveniente do pressuposto de facto em fungdo do
qual a Administracdo tinha atuado. Nestas situa¢des, torna-se
impossivel demonstrar que, mesmo que o ato anulado tivesse sido
validamente praticado, a decisdo teria sido tomada com o0 mesmo
contetido. Nessas situa¢des de duvida insanével, ndo parece haver
outro caminho sendo o de entender que o lesado terd, ndo apenas
o direito a ser indemnizado, segundo um critério de equidade,
pelo dano auténomo que, para ele, constituiu, em si mesma, a
violagdo da norma formal ou de procedimento ditada (também)
no seu interesse, como também o direito a ser indemnizado pelos
danos causados pelo ato ilegal na sua situagdo substantiva.

De resolu¢do mais complexa sdo, entretanto, as situagdes de
interesse pretensivo, em que o interessado nédo se viu privado de
uma situacdo da qual ja era titular, mas, pelo contrario, pretendia
ver constituida na sua esfera juridica, ex novo, através do ato
administrativo pretendido, uma situagdo juridica de vantagem
de que ndo era e ndo é titular. Também neste caso é, para nds,
indiscutivel que o lesado terd o direito a ser indemnizado, segundo
um critério de equidade, pelo dano auténomo que, para ele,
constituiu, em si mesma, a violacdo da norma ditada (também) no
seu interesse, nos termos a que atrds fizemos referéncia. Questao
diferente é, entretanto, a de saber se, nesse dominio, se pode e
deve ir mais longe, designadamente no dmbito do contencioso
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pré-contratual, atribuindo indemnizagdes por perda de chance aos
concorrentes que obtém a anulagio de atos pré-contratuais ilegais
em momento em que o contrato j4 foi celebrado e executado
(sobre o tema, cfr. Rut CARDONA FERREIRA, [ndemnizagio do interesse
contratual positivo e perda de chance, 2011; VERA EIRO, Quanto vale
uma sentenga? Notas sobre a aplicagdo do artigo 102.°, n.° 5, do Cédigo
de Processo nos Tribunais Administrativos, em Estudos comemorativos
dos 10 anos da Faculdade de Direito da Universidade Nova de Lisboa,
vol. II, 2008, pp. 803 ss; EsPERANCA MEALHA, Responsabilidade civil
nos procedimentos de adjudicagdo de contratos puiblicos, Julgar n.° 5
(2008), pp. 99 ss, com referéncias jurisprudenciais).

7. Causas de justificagdo: cumprimento de deveres, estado de
necessidade, consentimento do lesado e legitima defesa

Embora o presente Regime Juridico ndo lhes faca referén-
cia, resulta dos principios gerais a existéncia de quatro causas
de justificacdo da ilicitude no &mbito da responsabilidade civil
extracontratual.

A primeira delas ocorre quando um érgao ou agente adota no
cumprimento de um dever uma conduta passivel de configurar
um ilicito. Este tipo de situagdo pressupde a existéncia de conflitos
normativos, que tém de ser resolvidos de harmonia com o principio
da unidade do ordenamento juridico. Com efeito, se ao dever
imposto ao agente ndo se contrapuser um comando que torne
ilicita a conduta a adotar, ndo existe, a partida, qualquer ilicitude.

A segunda corresponde ao instituto do estado de necessidade,
que, embora ndo seja objeto de defini¢do legal em normas de
Direito Administrativo, constitui um principio geral do Direito
Administrativo portugués, que aflora em diversas disposi¢ées
juridico-administrativas e tem sido, ao longo dos tempos, objeto
de consistente elaboragdo doutrinal e jurisprudencial, que, no
essencial, o configura em termos similares aqueles que se encon-
tram previstos no artigo 339.° do Cédigo Civil. Na defini¢do de
SErvULO CORREIA, 0 estado de necessidade torna licito que, em
caso de perigo iminente e atual que ameace interesses coletivos
essenciais protegidos pelo Direito, a Administragdo pratique, com
inobservancia dos preceitos juridicos normalmente aplicaveis,
as providéncias indispensdveis para assegurar a satisfagdo das
necessidades coletivas (cfr. SErvuLo CORREIA, Legalidade e autonomia
contratual nos contratos administrativos, 1987, p. 282).
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A defini¢do faz apelo ao principio da proporcionalidade,
nas suas dimensdes de adequagdo e proibi¢do do excesso ou
necessidade. Nesse sentido, as providéncias a adotar em estado
de necessidade devem adequar-se a gravidade dos pressupostos
que a determinarem e o afastamento das regras normalmente
aplicdveis ndo pode ir para além do estritamente necessdrio para
a salvaguarda dos interesses ptblicos em perigo (cfr. ibidem,
p- 283). Mas também a dimenséo de proporcionalidade em sentido
estrito ou de razoabilidade deve ser observada, devendo ser
manifesta a superioridade dos danos que se pretendem evitar
com a adogdo das providéncias em relagdo aos prejuizos que
essa adogdo ird provocar, e que apenas poderdo atingir bens de
natureza patrimonial (cfr. MARCELO REBELO DE SOusA / ANDRE SALGADO
DE Matos, Responsabilidade civil administrativa, cit., p. 22). Por outro
lado, a adogdo de providéncias em estado de necessidade envolve
a imposigdo de um sacrificio na esfera de quem sofra as respetivas
consequéncias, que deve ser indemnizado segundo o artigo 16.°
do presente Regime Juridico.

O reconhecimento do estado de necessidade no ambito do
Direito Administrativo ndo envolve, portanto, a introdugio de
uma excegdo ao principio da legalidade, na medida em que se
trata de um principio juridico, que, enquanto tal, integra o bloco de
legalidade, e as providéncias adotadas em estado de necessidade
ndo sé constituem a Administra¢do num dever de indemnizar,
como devem respeitar principios juridicos e sdo passiveis de
controlo jurisdicional (cfr. SErvurLo CORREIA, Legalidade e autonomia
contratual, cit., pp. 283-284).

A terceira causa de justificacdo da ilicitude é o consentimento do
lesado. Cumpre, porém, sublinhar que o principio “volenti non fit
iniuria” ndo pode prevalecer sobre o principio da legalidade admi-
nistrativa. Por conseguinte, ndo pode reconhecer-se legitimidade
aos particulares para deferirem a Administracdo poderes que a
lei ndo lhe confira, através da manifestacdo da sua concordancia
em submeterem-se a esses poderes. Como, na verdade, ensina
SErvuLO CORREIA, no moderno Estado Social de Direito, a legalidade
administrativa ndo pode ser vista como um bem colocado na
disponibilidade dos particulares, de acordo com uma perspetiva
estritamente garantistica das normas que ignore a dimensdo de
legalidade objetiva que lhes é inerente, enquanto “garantes de que
a atividade administrativa prossegue racionalmente o interesse
e respeita a igualdade dos cidaddos”. Por isso, conclui o insigne
Autor, a aplicacdo das normas juridico-administrativas s6 pode
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ser, designadamente, substituida por estipulagdes contratuais de
conteddo diferente quando elas possam ser qualificadas como
dispositivas (cfr., a propdsito, a circunstanciada exposi¢do de
SErvULO CORREIA, Legalidade e autonomia contratual, cit., pp. 715 ss).
Por outro lado, é fundamental que o consentimento do particular
seja expressdo de uma vontade livre e esclarecida, o que néo
sucede em dominios em que “a desproporcao real entre as partes
cria riscos de coer¢do numa celebragdo aparentemente livre” (cfr.
ibidem, p. 565).

A quarta causa de justificagdo da ilicitude é a legitima defesa,
cujos pressupostos se inferem do artigo 337.° do Cédigo Civil e
da parte final do artigo 21.° da Constitui¢do, que a esse instituto
desde logo se refere, embora sem a pretensdo de “dar uma solugao
acabada a questdo da delimitacdo dos pressupostos da defesa e
dos requisitos da respetiva legitimidade” (JoRGE MIrRaNDA/Rul
MEepEIrRos, Constituigdo Portuguesa anotada, tomo I, 2.% ed., 2010,
p- 465). Este instituto pode ser utilizado quando a defesa contra
uma agressdo ilicita atual ou iminente torne indispenséavel que
ela seja repelida pela for¢a pelos préprios agredidos, por nado
ser possivel, nas circunstancias do caso, recorrer a outro meio
igualmente adequado para o efeito.

Mais uma vez, a defini¢do faz apelo ao principio da proporcio-
nalidade, nas suas dimensdes de adequacdo e proibi¢do do excesso
ou necessidade, mas também neste caso hd que respeitar a dimensdo
de proporcionalidade em sentido estrito ou de razoabilidade, na
medida em que deve ser manifesta a superioridade dos danos que
se pretendem evitar com o recurso a legitima defesa em relagdo aos
prejuizos que essa adogdo ird provocar, e que apenas poderdo atingir
bens de natureza patrimonial (cfr. MARCELO REBELO DE SOUSA / ANDRE
SALGADO DE Matos, Responsabilidade civil administrativa, cit., p. 24).
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