A SINISTRALIDADE RODOVIARIA
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Resumo: Com o presente artigo esboga-se uma recensao, em tragos gerais, das principais
linhas orientadoras da jurisprudéncia dos tribunais administrativos a propésito da problematica dos
acidentes de viagdo, salientando alguns dos mais especificos e candentes temas e aspetos ai abor-
dados a este respeito: o da delimitagdo (objetiva e sobretudo subjetiva) da responsabilidade civil em
acidentes de viagéo, ao abrigo do RRCEEDERP, incluindo situagdes «fronteira»; o da revisitagdo da
tradicional (e ainda premente) questao relativa a contraposicédo entre atos de gestao publica e de
gestao privada; e sobretudo a crescente «objetivizacdo» da responsabilidade «aquiliana» dos entes
administrativos.
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3.2 Especificidades do regime substantivo: 1. Dicotomia «atos de gestéo publica» vs. «atos de gestdo
privada»: relevancia atual; 2. A «objetivizagdo» da responsabilidade aquiliana publica rodoviaria: 2.1.
Enunciagéo do problema; 2.2. Adissolugéo da culpa na ilicitude; 2.3. A «objetivizagdo da culpa»: 2.3.1.
Culpa do servigo (artigos 7.°/3/4 RRCEDEP); 2.3.2. Culpa in vigilando (artigos 10.°/3 RRCEDEP e
492.°/1 CC); 2.4. Possiveis sobreposigdes / articulagéo de regimes

§1.2 INTRODUGAO

Conhecendo um campo privilegiado nos conflitos entre particulares (maxime
ao nivel da colisdo de veiculos), a litigiosidade na sinistralidade rodoviaria néo é
deles exclusiva: também podem ser demandadas judicialmente entidades publicas’
para satisfazer créditos indemnizatorios reclamados na sequéncia de sinistros
resultantes da sua agao — ou sobretudo omissao (na vigilancia, conservagéo,
manutencéo e fiscalizagao de vias sob a sua detengéo e responsabilidade).

A base normativa seminal para operar a aludida responsabilidade civil do
Estado e das demais entidades publicas? reside, como é consabido, na CRP,

! Ou privadas que atuem no exercicio de poderes publicos, como veremos.

2 Manifestando-se contra a terminologia de «responsabilidade civil» com referéncia a entida-
des publicas, preferindo antes o apodo de «responsabilidade publica» ou «patrimonial», vide
LEITAO, Alexandra, Duas questdes a proposito da responsabilidade extracontratual por (f)actos
ilicitos e culposos praticados no exercicio da fungdo administrativa: da responsabilidade civil &
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sendo por muitos apontada em concreto ao artigo 22.°¥#. Em concretizagédo
daquele comando constitucional, o regime substantivo da responsabilidade
civil extracontratual do Estado e das demais entidades publicas, com algumas
especificidades nao despiciendas face ao regime plasmado no Cdédigo Civil, foi
consagrado em diferentes diplomas legislativos: até 31.01.2008, regia-se pelo
disposto no Decreto-Lein.° 48 051, de 21.11.1967; a partir dessa data, passou a
vigorar o cogente Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado
e Demais Entidades Publicas, doravante designado brevitatis causa por RRCE-
EDEP, aprovado pela Lei n.° 67/2007, de 31 de dezembro®.

E, pois, a luz deste regime substantivo que a jurisdigdo administrativa tem
apreciado processos em que se discute a responsabilidade civil por sinistrali-
dade rodoviaria, firmando algumas orientagdes cuja recensdo ora se esboga,
em tragos gerais.

Contudo, ndo obstante o interesse de que tal se revestiria, € incomportavel
proceder aqui a analise exaustiva de todos os problemas que este tema suscita,
considerando, quer a extensao e ambito (limitados), quer a economia e o escopo
(essencialmente expositivos) deste trabalho.

Assim — e também tendo presentes os iniUmeros aspetos transversais ao
regime civil e administrativo que j& conhecem resposta proficiente na jurispru-
déncia dos tribunais comuns®, para cuja sede se remete —, o objeto da presente
recensdo abarca apenas alguns dos mais especificos e candentes temas e
aspetos abordados na jurisdicdo administrativa: o da delimitacdo (objetiva e

responsabilidade publica. llicitude e presungéo de culpa, 2011 (artigo publicado pelo Instituto de
Ciéncias Juridico-Politicas da FDL, acessivel online in http://www.icjp.pt/sites/default/files/media/
artigo-responsabilidade2.pdf, acesso a 01.12.2021), pp. 2-8.

8 «O Estado e as demais entidades publicas s&o civiimente responséaveis, em forma solidaria
com os titulares dos seus 6rgédos, funcionarios ou agentes, por agbes ou omissoes praticadas
no exercicio das suas fungdes e por causa desse exercicio, de que resulte violagdo dos direitos,
liberdades e garantias ou prejuizo para outrem.»

4 Desde o Ac. n.° 444/2008 do Tribunal Constitucional (TC), de 23.09.2008 (proc. n.° 80/2008, 2.2
secgdo, Relator: Cons. JOAO CURA MARIANO), porém, tem vindo a sedimentar-se uma orientagéo
que encontra ndo neste artigo 22.°, mas antes no principio do Estado de Direito democratico,
insito no artigo 2.° da CRP (e reforgado logo na alinea b) do artigo 9.° da mesma Lei Fundamen-
tal), o tronco de sustentagdo de um direito geral a reparagdo de danos por parte do Estado e
demais entes publicos, que transcende a responsabilidade civil por facto ilicito, que teria depois
concretizagbes especiais nos artigos 22.°, 37.%,n.° 4, 60.°, n.° 1, e 62.°, n.° 2, da CRP.

5 Cf. artigo 6.° do diploma preambular.

6 Como o regime que resulta do Codigo Civil — ao nivel da prescrigao (artigo 498.°), da responsabi-
lidade do comitente (artigo 500.°), dos danos causados por veiculos e casos de colisdo de veiculos
(artigos 503.° a 506.°), do nexo causal ou do quantum indemnizatur (artigos 562.° ss.), etc. —,
bem como, entre outras, os casos de ocorréncia de um acidente de viagdo que foi igualmente
qualificado como acidente de trabalho (em servi¢o) ou ainda a natureza juridica da intervengéo
das seguradoras. Merecera destaque, de todo o modo, o Ac. Uniformizagao de Jurisprudéncia
(AUJ) do Supremo Tribunal Administrativo (STA) de 27.09.2018, Proc. n.° 1493/17, Pleno da
1.2 Seccéo (979/16.0BESNT-A) (Rel: Conselheira TERESA DE SousA), publicado no Diario da
Republica n.° 236/2018, série |, de 07.12.2018, que, a propdsito da prescri¢do e da intervengéo
das seguradoras, uniformizou jurisprudéncia nos seguintes termos: «o prazo de prescrigdo do
direito da sub-rogada companhia de seguros s6 comeca a correr depois de ter pago os danos
sofridos pelo seu segurado, em consequéncia de acidente de viagdo, visto que s6 depois deste
pagamento o seu direito pode ser exercido, nos termos do artigo 498.°, n.os1 e 2, do Cédigo Civil».
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sobretudo subjetiva) da responsabilidade civil em acidentes de viagéo, ao abrigo
do RRCEEDERP, incluindo situagdes «fronteira»; o da revisitagao da tradicional (e
porventura ainda premente) questao relativa a contraposigéo entre atos de gestéao
publica e de gestdo privada; e a crescente «objetivizacdo» da responsabilidade
«aquiliana» dos entes administrativos. Eis o escopo das linhas que se seguem.

§2.2 AMBITO (PROCESSUAL) DA RESPONSABILIDADE CIVIL ADMI-
NISTRATIVA RODOVIARIA

1. AMBITO OBJETIVO

1.1. A circulagdo rodoviaria pressupde naturalmente a existéncia de redes
de circulagao, vias onde o transito possa ocorrer. Essa rede de circulagéo, sendo
maioritariamente publica, esta atribuida a entes publicos, a quem compete manter
a qualidade rodoviaria, que passa, nao so pelo dever de assegurar boas con-
di¢cdes de seguranga, como também por zelar para que a circulagdo rodoviaria
decorra com normalidade.

A esta luz se compreende que os conflitos em torno da responsabilidade civil
administrativa rodoviaria se reportem, em grande medida, a omisséo de deveres de
vigilancia de vias rodoviarias por parte de autoridades publicas. Relevam nesta sede,
pois, os sinistros que, em violagao de disposigdes do Cédigo da Estrada’ e respetivo
Regulamento?, do Regulamento de Sinalizagao do Transito®, do Estatuto das Estra-
das da Rede Rodoviaria Nacional'®, da Lei n.° 24/2007, de 18 de julho, conjugado
também com as bases de (sub)concessdes rodoviarias, ou ainda do regime juridico
das autarquias locais (na parte em que se abordam atribuigbes e competéncias
de conservagao de vias municipais)", sem prejuizo de outros regimes'?, ocorram:

;) em todas as vias definidas no diploma que aprova o Plano Rodo-
viario Nacional (PRN) e respetivos Anexos'® — ltinerarios Principais

’ CE, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 114/94, de 3 de maio, e sucessivas alteragdes.

8 Aprovado pelo Decreto n.° 39 987, de 22 de dezembro de 1954, e sucessivas alteragdes.

9 Aprovado pelo Decreto Regulamentar n.° 22-A/98, de 1 de outubro.

0 Aprovado pela Lei n.° 34/2015, de 27 de abril.

" Aprovado pela Lei n.° 75/2013, de 22 de setembro. Ainda a propdsito dos municipios, vide tam-
bém o Decreto-Lei n.° 100/2018, de 28 de novembro, que concretiza o quadro de transferéncia
de competéncias para os érgdos municipais no dominio das vias de comunicagéo.

2. Também merecem referéncia, a titulo meramente exemplificativo, o Decreto-Lei n.° 138/2010, de
28 de dezembro, que estabeleceu, entre outros, o regime juridico para a definicdo e aplicagao
de procedimentos relativamente as auditorias de segurancga rodoviaria (homeadamente aplicavel
as avaliagbes de impacto na seguranga rodoviaria, as auditorias de seguranga rodoviaria ao
projeto de rodovias, a classificagdo e a gestdo da seguranga da rede rodoviaria em servigo e as
inspecdes de seguranga rodoviaria), complementado pelo Decreto-Lei n.° 122/2014, de 11 de
agosto, ou o regime juridico dos tuneis rodoviarios, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 75/2006, de
27 de margo, alterado pelo Decreto-Lei n.° 308/2009, de 23 de outubro.

3 Aprovado pelo Decreto-Lei n.° 222/98, de 17 de julho, com as alteragdes introduzidas pela Lei
n.° 98/99, de 26 de julho, pela Declaragéo de Retificagdo n.° 19-D/98, de 31 de outubro, e pelo
Decreto-Lei n.° 182/2003, de 16 de agosto.
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(IP), ltinerarios Complementares (IC), Estradas Nacionais (EN),
Autoestradas (AE) e ligacdes a Rede Rodoviaria Nacional;

ii) nas Estradas Regionais (ER) e nas Estradas Municipais (EM), bem
como nas Circulares e Variantes;

iii) nas estradas desclassificadas pelo PRN;

iv) nos caminhos municipais ou vicinais™.

1.2. De notar, contudo, que o regime de responsabilidade das autoridades

publicas sera aplicavel sempre que a circulagao rodoviaria ficar prejudicada por
obstaculos (sobretudo se ndo sinalizados) a essa circulacao, ainda que situados
em vias de dominio privado'® ou em prédios particulares contiguos as vias de
circulagao®17:

O Decreto-Lei n.° 34 593, de 11.05.1945, da autoria do entdo Ministro Duarte Pacheco, estabe-
leceu as normas para a classificagdo das estradas nacionais e municipais e fixou as respetivas
caracteristicas técnicas, sendo considerado o 1.° Plano Rodoviario Nacional. Neste Plano, as
vias rodoviarias foram classificadas em estradas nacionais (1.2, 2.2 e 3.2 classe), estradas muni-
cipais (artigo 5.°) e em caminhos publicos, podendo estes ser municipais e vicinais (artigos 1.°
e 6.°). Tal diploma foi expressamente revogado pelo Decreto-Lei n.° 380/85, de 26 de setembro,
e este, por sua vez, foi igualmente revogado pelo Decreto-Lei n.° 222/98, de 17 de julho, supra
aludido, que aprovou o cogente PRN. Constata-se, no entanto, que nenhum destes ultimos
diplomas contém normas sobre os caminhos municipais ou vicinais, o que tem levado a que em
varios pareceres das diversas CCDR se tenha postulado a aplicagdo daquele primeiro diploma
aos caminhos municipais e vicinais, sobretudo a partir do despacho proferido a 04.02.2002
pelo entdo Secretario de Estado da Administragdo Local, consagrando uma solugao interpre-
tativa uniforme em matéria de administracéo local, para efeitos do disposto no Despacho n.°
6695/2000, proferido pelo entdo Ministro Adjunto, publicado no Diério da Republica, |l Série, N.°
74, de 20.03.2000. Segundo essa solugao interpretativa uniforme fixada naquele despacho, a
despeito da revogagao do Decreto-Lei n.° 34 593, resultaria a contrario sensu do Decreto-Lei
n.° 42 271 (Plano das Estradas Municipais) e do Decreto-Lei n.° 45 552 (Plano dos Caminhos
Municipais), publicados respetivamente a 31.05.1959 e 30.01.1964 e tidos como estando ainda
em vigor neste particular, que seriam vicinais, e como assim sob a jurisdi¢cdo das juntas de fre-
guesia, todos os caminhos publicos que nao devessem ser classificados como municipais. Essa
solugéo, de resto, foi referida e acolhida pelos tribunais superiores da jurisdicdo comum e da
jurisdicdo administrativa. Veja-se, a titulo meramente exemplificativo, o teor dos Acs. proferidos
pelo Tribunal da Relacdo de Guimarées a 13.06.2013 (proc. n.° 2058/10.5TBBCL.G1, Relator:
Des. MANsO RAINHO) e pelo Tribunal Central Administrativo Sul (TCAS) a 20.11.2014 (proc. n.°
04921/09, Relator: Des. PAuLO PEREIRA GOUVEIA) — (todos os arestos citados, salvo ressalva
expressa em contrario ou alusdo expressa a outra fonte especifica, estardo disponiveis online
in http://www.dgsi.pt).

Na verdade, e como se refere no Ac. do Supremo Tribunal Administrativo (STA) de 17.01.2006
(proc. n.° 01096/05, Relator: Cons. JORGE DE SOUSA), «[n]a falta de requlamentac&o especial,
o Cédigo da Estrada é aplicavel ao transito de veiculos, tanto nas vias do dominio publico como
nas do dominio privado, quando abertas ao transito publico (art. 2.° daquele Cédigo). // Assim,
n&o tem potencialidade para afastar a responsabilidade de municipio a eventual qualificagcao do
terreno em que ocorreu o acidente, que estava aberto ao transito publico, como sendo do seu
dominio privado. // Por outro lado, o dever de sinalizagdo existe em relagdo a generalidade dos
locais abertos ao transito publico que possam oferecer perigo para o transito (art. 5.°, n.° 1, do
mesmo Cadigo, e art. 1.° do respetivo Regulamento)».

Dai que, por exemplo, no Ac. do STA de 22.06.2010 (proc. n.° 0755/09, Relator: Cons. MADEIRA
DOS SANTOS) se tenha consignado que, apesar d’ «[a] presungéo de culpa prevista no art. 493.°,
n.° 1, do Cédigo Civil ndo se aplica[r] a EP relativamente a arvores que, embora bordejando
as estradas, pertencam a terceiros [...] a EP tem o dever excecional de detetar e de suprimir
0s perigos obvios e alarmantes para a seguranca rodoviaria, designadamente os advindos de
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2. AMBITO SUBJETIVO

Assentando as pretensdes indemnizatérias decorrentes da sinistralidade
rodoviaria no instituto da responsabilidade civil, a norma determinativa da com-
peténcia dos tribunais administrativos apenas pode residir numa de trés alineas
do n.° 1 do artigo 4.° do ETAF'8: a f), a g) e a h). Vejamos cada uma delas.

2.1. Pessoas coletivas publicas — artigo 4.°/1 f) do ETAF

De acordo com o artigo 4.°, n.° 1, alinea f), os tribunais administrativos séo
competentes para decidir «[qJuestées em que, nos termos da lei, haja lugar a res-
ponsabilidade civil extracontratual das pessoas coletivas de direito publico [...]».

Entes publicos que podem ser demandados a luz deste preceito serao,
desde logo, o Estado ou as Regides Autonomas.

Demandadas serao também as autarquias locais, no exercicio de compe-
téncias especificas, seja de conservagéao e reparagao de sinalizagao vertical ndo
iluminada instalada nas vias municipais, seja de manutencéo e conservagao de
caminhos e arruamentos, seja até de criagao, construgao e gestédo de redes de
circulagao™.

2.2. Pessoas coletivas de direito privado — artigo 4.°/1 h) do ETAF

Por seu turno, de acordo com o disposto no artigo 4.°, n.° 1, alinea h),
do ETAF, compete aos tribunais administrativos o julgamento dos litigios que
tenham por objeto a responsabilidade civil extracontratual dos sujeitos privados
aos quais seja aplicavel o regime especifico da responsabilidade do Estado e
demais pessoas coletivas de direito publico. Isto é: s6 havera julgamento pelo
tribunal administrativo quando, no ambito dos diplomas que informam o direito

arvores marginais as estradas, mesmo que de terceiros — o que sucedera sempre que a queda
delas sobre as vias se mostrar iminente ou muito provavel».

7 Qutro exemplo, ainda que ndo num acidente rodoviario, mas decorrente da omisséo de fiscali-
zagao de autoridade administrativa competente para a fiscalizagéo de sinalizagéo rodoviaria: no
Ac. do STA de 04.02.2021 (proc. n.° 01025/11.6BESNT, Relator: Cons. JOSE VELOSO) decidiu-
-se que «[a] “sociedade” proprietaria de terreno onde se encontram implantados dois postes de
sustentacdo de placa metalica de pré-sinalizagao de transito colocada e pertencente a entdo
“Estradas de Portugal”, ndo podera ser responsabilizada pelos danos causados a um pedo que
embateu com a face na parte dessa placa que se estendia, baixa, para a via publica, pois sobre
ela nao recaia dever de vigildncia nem de sinalizagao».

8 Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais, aprovado pela Lei n.° 13/2002, de 19 de fevereiro,
objeto de inimeras alteracdes.

9 Vide a Lei n.° 75/2013, de 22 de setembro — nomeadamente: quanto as atribuicées das
freguesias, o artigo 7.°, n.°s 2, alinea a), e 3; quanto as competéncias das juntas de freguesia, o
artigo 16.%, n.° 1, alineas ee) e ff); quanto as atribuigdes dos municipios, o artigo 23.°, n.° 2, al.
c); e, quanto as competéncias das camaras municipais, o artigo 33.°, n 1, al. ee).
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substantivo da responsabilidade civil extracontratual do Estado, for estendida
aquela responsabilidade administrativa a pessoas de direito privado.

Assim, hoje, a remissao operada pelo artigo 4.°, n.° 1, alinea h), do ETAF
para o direito substantivo deve ser entendida como reportando-se ao RRCEE-
DEP. E, neste conspecto, cumpre aqui atender ao teor do artigo 1.°, n.° 5, desse
diploma, que tem a seguinte a redacgao: «As disposi¢cées que, na presente lei,
regulam a responsabilidade das pessoas coletivas de direito publico, bem como
dos titulares dos seus 6rgéos, funcionarios e agentes, por danos decorrentes do
exercicio da fungdo administrativa, sGo também aplicaveis a responsabilidade civil
de pessoas coletivas de direito privado e respetivos trabalhadores, titulares de
0rg&os sociais, representantes legais ou auxiliares, por acées ou omissées que
adotem no exercicio de prerrogativas de poder publico ou que sejam requladas
por disposi¢cbes ou principios de direito administrativo» (sublinhados nossos).

Seguindo aqui o excurso da doutrina da especialidade?®, estardo neste caso
as entidades administrativas privadas, de natureza empresarial ou institucional,
as entidades particulares que exergam ex vi legis fungdes administrativas e as
pessoas coletivas de utilidade publica administrativa, bem como, com particular
relevo para o que ora nos ocupa, 0S concessionarios.

Assim, ao abrigo desta disposigao?!, demandada serd, desde logo, a Infra-
estruturas de Portugal, SA (IP, SA)??, entidade a quem, nos termos legais e
estatutarios?® e também contratuais?*, esta atribuida a gestéo das vias que inte-
gram o PRN?.

20 FERNANDES CADILHA, Carlos Alberto, Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do
Estado e Demais Entidades Publicas Anotado, Coimbra, Coimbra Editora, 1.2 edi¢do, 2008,
pp. 51-59.

21 Subsumindo a situacéo da entdo Estradas de Portugal, SA, a entdo alinea i), hoje h), don.° 1 do
art. 4.° do ETAF, vide os Acs. do Tribunal de Conflitos proferidos a 29.01.2015 (proc. n.° 050/14,
Relatora: Cons. TERESA DE SOUSA) e a 26.06.2017 (proc. n.° 025/16, Relator: Cons. SALRETA
PEREIRA).

22 Resultante, nos termos do Decreto-Lei n.° 91/2015, de 29 de maio, da fusao, por incorporagéo da
EP — Estradas de Portugal, SA, na REFER, EPE, mudando esta entidade de denominagéo social
e sendo transformada em sociedade anénima denominada IP, SA. Esta fus&o por incorporagéo,
nos termos do artigo 2.°, n.° 1, do citado decreto-lei determina que a IP, SA, sucede ope legis a
EP, SA, na universalidade dos bens, direitos e obrigagcdes que integram a respetiva esfera juridica.
Esta EP, SA, sucedeu, por seu turno, a EP, EPE, que sucedera ao IEP, Instituto das Estradas
de Portugal, IP [a quem incumbia a conservagéo das estradas concessionadas, incumbindo ao
ICERR, Instituto para a Conservagao e Exploragdo da Rede Rodoviaria, a conservagéao das
estradas ndo concessionadas, incumbindo a ambos (IEP e ICERR) promover a melhoria continua
das condig¢des de circulagdo nas mesmas, com seguranga e conforto, nos termos do Decreto-Lei
n.° 237/99, de 25 de junho], que, por seu turno, sucedera a JAE, Junta Auténoma de Estradas.

23 Sucedendo a IP, SA, na universalidade dos bens, direitos e obrigagdes que integravam a esfera
juridica da EP, SA, incumbe-lhe tudo aquilo que se consagrava a respeito do objeto desta. Ai se
incluia, além do mais, a concecéo, projeto, construgdo, conservagao, exploragéo, requalificagao
e alargamento da rede rodoviaria nacional (artigo 4.° do Decreto-Lei n.° 374/2007, de 7 de
novembro, e artigo 2.°, n.° 1, do respetivo Estatuto, Anexo ao Decreto-Lei n.° 239/2004, de 21
de fevereiro), bem como os deveres de zelar pela manutengédo permanente de condigdes de
infraestruturas e conservacgao e de salvaguarda do estatuto da estrada que permitam a livre
e segura circulagdo (artigo 10.°, n.° 1). De notar ainda que o disposto no artigo 10.°, n.° 2, do
Decreto-Lei n.° 374/2007, de 7 de novembro (que transformou a EP de EPE em sociedade
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Mas demandadas ao abrigo desta disposi¢cao poderéo ser também as demais
subconcessionarias das autoestradas?® e demais vias rodovidrias. Essa tem
sido, pelo menos desde 2015, a orientagédo uniforme do Tribunal de Conflitos?”.

2.3. As possibilidades de demandar particulares

Nos termos da alinea g) do n.° 1 do artigo 4.° do ETAF, a competéncia dos
tribunais administrativos estende-se aos litigios que tenham por objeto apurar
a «[rlesponsabilidade civil extracontratual dos titulares de 6rgéos, funcionarios,
agentes e demais servidores publicos, incluindo agées de regresso»?®. Poderao
configurar-se aqui casos, entre outros, em que a lesdo apurada em contexto
de acidente de viacdo seja passivel de imputacdo a um determinado servidor
publico, trabalhador em fungdes publicas ou funcionario?.

anonima de capitais publicos, sob a denominagéo «EP, SA») atribui & agora IP, SA, um elenco
de poderes, prerrogativas e obrigagdes conferidas ao Estado, tais como a possibilidade de
recurso aos processos de expropriagdo [alinea a)], o embargo administrativo e a demoligdo de
construgdes [alinea b)], a execugao coerciva das demais decisdes de autoridade [alinea d)] ou
a responsabilidade civil extracontratual, nos dominios dos atos de gestéo publica [alinea h)].
No n.° 3 do referido preceito sdo ainda previstos poderes de autoridade necessarios a garantir
a livre e segura circulagao.

2 Contrato de concessé&o assinado a 23.11.2007, cujas Bases foram aprovadas e constam de
Anexo ao Decreto-Lei n.° 380/2007, de 13 de novembro, sucessivamente alterado pela Lei n.°
13/2008, de 29 de fevereiro, Decreto-Lei n.° 110/2009, de 18 de maio, e pelo Decreto-Lei n.°
44-A/2010, de 5 de maio.

% Segundo indicagdes recolhidas no proprio site da IP, SA, a extenséo total da rede em exploragéo
pela entidade é atualmente de 15 050 km, dos quais 14 037 km em gestao direta e 1013 km
subconcessionados (vide https://www.infraestruturasdeportugal.pt/rede-rodoviaria-ip), acesso a
01.12.2021.

% Alistagem das subconcessoes da IP, SA, esta disponivel no site da entidade em https://www.
infraestruturasdeportugal.pt/pt-pt/subconcessoes, acesso a 01.12.2021.

27 Vide, por todos, os Acs. de 07.05.2015 (proc. n.° 05/15, Relator: Cons. LEONES DANTAS) ou de
04.02.2016 (processos n.° 17/15 e 25/15, Relatora: Cons. MARIA BENEDITA URBANO). Em todos
eles se firmou o seguinte entendimento: «/ — Nos termos da alinea i) do numero 1 do art. 4.°
do ETAF séo da competéncia dos tribunais administrativos os litigios sobre a responsabilidade
civil extracontratual dos sujeitos privados, aos quais seja aplicavel o regime especifico da res-
ponsabilidade do Estado e demais pessoas coletivas de direito publico; // Il — Decorre do artigo
1.°, nimero 5, da Lei 67/2007 de 31 de dezembro, que “as disposi¢bes que, na presente lei,
regulam a responsabilidade das pessoas coletivas de direito publico, (...), por danos decorrentes
do exercicio da fungdo administrativa, sdo também aplicaveis a responsabilidade civil de pessoas
coletivas de direito privado e respetivos trabalhadores, (...), por agées ou omissées que adotem no
exercicio de prerrogativas de poder publico ou que sejam regulados por disposi¢oes ou principios
de direito administrativo”. // Ill — A jurisdigdo administrativa € competente para conhecer de uma
acéo [...] onde se pede a condenagédo de uma sociedade de capitais privados, concessionaria
de uma autoestrada, em determinada quantia indemnizatéria, por danos materiais resultantes
de um acidente de viagdo ocorrido nessa via, provocado pela entrada e circulagdo na mesma de
um animal, derivada da omissdo de cumprimento de deveres que incumbiam a concessionaria
nos termos do contrato de concess&o.»

28 Este preceito devera ser articulado com os artigos 7.° e 8.° do RRCEEDEP.

2 Pense-se no exemplo, que revisitaremos infra, do agente de autoridade policial que, conduzindo
um veiculo do Estado e em perseguigéao policial, cause danos a um particular alheio a perseguigao.
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Fora do ambito desta previsao, também podem ser equacionadas outras
hipéteses em que, num acidente rodoviario decorrente de ma sinalizagao ou
conservacao de vias publicas, em contexto de empreitada de obras publicas na
via em que se deu o sinistro, possam ser demandados, além dos entes publi-
cos citados a montante, também empreiteiros (entes privados sem exercicio de
poderes de autoridade mas que, direta ou indiretamente, possam ser chamados
aos autos, por terem tido intervengéo na relagdo material controvertida) (*°).

Além disso, também poderdo ser partes as seguradoras, seja como auto-
ras, em sub-rogacao do particular lesado, seja como demandadas. Neste ultimo
caso, mais do que (ou mesmo ao invés de) para disputar os termos da relagcao
material controvertida, a sua intervengao servira essencialmente para assegurar
o direito de regresso do ente publico ou privado que as tenha contratado e que
venha a ser responsabilizado.

Na certeza, porém, de que dos termos configurados na petigéo inicial pelo
lesado tem de estar estabelecida uma relagao processual com uma dada entidade
administrativa e néo apenas contra a seguradora (ou qualquer particular). Caso
contrario, o litigio ndo cabera ja a jurisdicdo administrativa (3).

3. DIFICULDADE NA DELIMITAGAO DA ENTIDADE RESPONSAVEL
— ALGUNS EXEMPLOS

3.1. Nem sempre consistira um exercicio linear a correta identificagéo da
entidade responsavel — seja para apurar quem tem interesse em contradizer
ou legitimidade ad causam (ou seja, para aferir da validade e regularidade da
instancia), seja (mais pertinentemente até) para determinar quem pode ser res-
ponsabilizado e condenado em sede de procedéncia da pretensao indemnizatoria
ou legitimidade ad substantiam (i.e., para aferir da verificagdo dos pressupostos
de procedibilidade de meretis).

3.2. Um dos exemplos em que essa dificuldade se manifesta, ja abordado
a montante, prende-se com as hipdteses de acidente rodoviario decorrente de
ma sinalizagéo ou conservagao de vias publicas, em contexto de empreitada de

30 Veja-se, por exemplo, o Ac. do STA de 03.02.2011 (proc. n.° 01046/09, Relator: Cons. COSTA
REIS), no qual se consignou que, «[njos termos do disposto no artigo 330.° do CPC, [...],0 Réu,
ente publico, na agdo contra ele intentada para efetivagao da sua responsabilidade civil extra-
contratual decorrente de atos ilicitos de gestao publica, concretizados na omissao do dever de
sinalizar devidamente locais publicos que se encontravam em obras, pode provocar a intervengdo
acessoria do empreiteiro que as estava a executar».

31 NoAc. do STAde 20.09.2012 (proc. n.° 07/12, Relator: Cons. PIRES ESTEVES) decidiu-se que, «[s]
e uma Freguesia transferiu, por contrato de seguro, toda a responsabilidade civil emergente de
acidentes de viagao, para uma Companhia de Seguros, e se autora de uma ag¢do de indemnizag&o
intentou s6 contra tal companhia de seguros a acdo, aceitando esta a factualidade respeitante ao
acidente, discordando apenas quanto as consequéncias advindas para a autora e quanto ao mon-
tante indemnizatério, o litigio em causa néo diz respeito a qualquer relagéo juridica administrativa,
como também n&o cabe na previsdo do disposto no art. 4.%, n.° 1, al. g) do ETAF».
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obras publicas. O érgéo de cupula da jurisdicdo administrativa tem-se pronun-
ciado a proposito deste tipo de situagoes, julgando que a responsabilidade dos
entes publicos (Estado, Regides Auténomas, autarquias) ou dos concessionarios
(antigo IEP, hoje IP, SA, e demais subconcessionarias) ndo € nunca afastada.
Sao diversas as vias por que se chega a tal conclusao:

/) quando coincida nesse ente publico a qualidade de dono da obra,
porque esses entes sédo responsaveis nessa dupla qualidade: de entes
publicos competentes para a conservagao das vias e de remogéo ou
sinalizagdo de obstaculos; e também de donos da obra®;

ii) quando esses entes publicos ndo sejam os donos de obra, porque
se aduz que «né&o é pelo facto de haver um dever de sinalizar por
parte daquele que cria o obstaculo que se afasta o dever de sina-
lizar o mesmo obstaculo pela entidade que tem o dever de cuidar
pelo estado da via publica»®.

A propdsito desta segunda alternativa — i.e., quando o dono da obra nao
coincidir com a autoridade competente pela conservagéo da via (por exemplo,
nas situagdes em que o dono de obra numa estrada situada na circunscrigao ter-
ritorial de uma dada autarquia seja a empresa municipal de gestdo da agua) — a
questao conhece maiores entropias se ponderarmos a possibilidade de, além ou
em vez dos entes publicos e/ou dos empreiteiros, responsabilizar aquele dono
da obra. A resposta a esta questao oferecida pelo STA é negativa, tendo sido
decidido que, malgrado a redagao do artigo 5.°, n.° 2, do CE, «isso né&o significa
a desoneragéo do dever de sinalizagdo por parte da Camara Municipal e, por

%2 NoAc. do STAde 03.02.2011 (proc. n.° 01046/09, Relator: Cons. COsTA REIS) decidiu-se que o
entdo ICERR «[...] deveria ter sinalizado as obras enquanto a sua execugdo durasse, colocando
os sinais de perigo adequados de acordo com o que estabelece no art. 19.° do citado Regula-
mento, com vista a prevenir os condutores da sua existéncia e a transmitir-lhes as obrigagées,
restricbes ou proibicbes temporarias pois que se o nao fizesse constituia-se responsavel pelo
ressarcimento dos danos resultantes do incumprimento desse dever, ainda que tivesse transferido
essa obrigagéo sinalizatéria para o empreiteiro. Responsabilidade que lhe advinha ndo sé do
facto de ser dona da obra mas também de lhe caber a conservagéo, reparagdo e seguranga da
via onde o sinistro teve lugar e, por isso, lhe caber tomar as medidas necessérias e adequadas
a que nela se circulasse de forma livre e segura (vd. art. 80.° do mesmo Regulamento,[o]nde se
estabelece que “os contratos de adjudicacdo de obras na via ptblica que envolvam a necessidade
de colocagédo de sinalizagao temporaria devem contemplar, sempre que a sinalizagéo fique a
cargo do adjudicatario, clausula contendo penalidades aplicaveis a este no caso de incumprimento
do disposto no presente Regulamento quanto a sinalizag&o temporaria”».

3 Ac. do STA de 14.10.2010 (proc. n.° 0534/09, Relator: Cons. SA0 PEDRO), no qual mais se
consignou que, sendo «verdade que o art. 5.° 2, do C. Estrada também impGe a obrigagdo de
sinalizar os obstaculos eventuais [...] a quem criar o obstaculo [0 que é certo é que] de uma
dupla imposigdo de sinalizar (a quem cria o obstaculo e a quem tem o dever de planear e gerir
as ruas e arruamentos) apenas se pode inferir a existéncia de uma dupla obrigag&o de sinalizar:
imposta a quem cria o obstaculo e imposta a quem tem jurisdicdo sobre a via publica. [...] A
falta de sinalizagao traduz assim, no caso, em dois atos ilicitos: um imputado a quem criou o
obstaculo (cuja fonte é o art. 5.°, 2 do C. Estrada) e outro imputado a ré (cuja fonte é o art. 5°, 1,
do Cédigo da Estrada, conjugado com o art. 16.°, b) da Lei 159/99, de 14/09)». Vide ainda, no
mesmo sentido, o Ac. do STA de 14.06.2007 (proc. n.° 01238/06, Relator: Cons. COSTA REIS).
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outro lado, ndo quer dizer que [o dono da obra] tinha de sinalizar as obras pois
que a realizagdo destas foi objeto de um contrato de empreitada e, por isso, a
empresa contratada ficou obrigada a sinalizar todos os obstaculos provocados
pelas obras. // Deste modo, e porque, apesar de dona da obra, a [empresa
de gestao das aguas municipais] ndo era quem a realizava efetivamente, ndo
impendia, diretamente, sobre ela a obrigagdo de sinalizar essas obras»**.

Neste tipo de situagdes, portanto, nao podera ser responsabilizado o dono
da obra: responsabilizados ser&o i) o ente administrativo que tem a competén-
cia para a gestdo, manutengao e conservagéo da via publica e, ij) em principio,
também o empreiteiro®*¢. Na certeza, porém, de que nao podera ser demandado
em exclusivo apenas o empreiteiro®’.

34 Ac.do STAde 14.06.2007 (proc. n.° 01238/06, Relator: Cons. CosTA REIs). Ou, noutra formulacéo,
mas com o mesmo sentido: «Na verdade, o art. 5.° n.° 2 do C. Estrada imp6e sobre aquele que
cria o obstaculo o dever de o sinalizar, sob pena de, ndo o fazendo, incorrer em contraordena-
¢do. Nao teria sentido que essa contraordenagao fosse cometida pelo dono da obra, quando o
obstaculo tivesse sido criado por outrem, a quem a obra tinha sido dada de empreitada. O que,
a nosso ver, decorre do aludido preceito é que aquele que cria um perigo para o trénsito deve
tentar evitar as piores consequéncias, sinalizando adequadamente o perigo por si criado. Esta
imposigdo so6 tem sentido se for ligada ao criador fisico do perigo — ou no caso de uma Pessoa
Coletiva, a um dos seus 6rgéos ou agentes — pois s6 deste modo encontra em condigbes de
poder cumprir a ordem insita na norma e, desse modo, proteger os bens juridicos, que desse
modo se pretendem salvaguardar. // Deste modo a interveniente Aguas de Gaia EM (dono da
obra) ndo pode ser condenada na obrigagdo de indemnizar, pois quem realizava diretamente
as obras (por forga de um contrato de empreitada) criadoras do perigo e da obrigagdo de sina-
lizar, ndo era seu “6rgdo ou agente” (art. 2.° do Dec. Lei 48051/67, de 21/11)» (Ac. do STA de
14.10.2010, proc. n.° 0534/09, Relator: Cons. SA0 PEDRO).

3% Ac.do STAde 03.02.2011 (proc. n.° 01046/09, Relator: Cons. CosTA REIS). Vide também os Acs.
de 12.11.2002 (proc. n.° 47458) e de 09.10.2003 (proc. n.° 547/03).

% Dizemos «em principio» porque também se entendeu que, ao invés, a empreiteira ndo deve ser
responsabilizada: no Ac. do STAde 17.11.2004 (proc. n.° 0306/04, Relator: Cons. MADEIRA DOS
SANTOS) pode ler-se que «/...] a ilicitude da atuagéo [...] ndo respeita ao contrato de empreitada,
mas a circunsténcia de sobre ele recair o dever [...] de remover ou sinalizar (que é ainda uma
forma indireta de remover) quaisquer obstaculos existentes nas vias que se encontrem a seu
cargo. [...] Como as atribui¢bes dos entes publicos e as competéncias dos seus 6rgéos séo irre-
nunciaveis, as autarquias ndo podem julgar-se dispensadas do sobredito imperativo pelo facto de,
em contratos de empreitada causais de intervengées nas vias, terem atribuido aos empreiteiros a
responsabilidade da sinalizag&o dos obstaculos por eles criados a uma livre e segura circulagao;
portanto, é evidente que tais clausulas s6 vinculam as partes, ndo sendo aptas para afastar o
aludido dever geral que, para os municipios, existe “ex vi legis™» e que «[...] é ainda claro que
tal dever de eliminar os obstaculos ndo desaparece por ser um terceiro a introduzir nas vias
um impedimento a circulagdo rodoviaria, apenas podendo suceder que a feigdo inesperada da
atuacdo desse terceiro justifique a inércia da Administragcdo e afaste, assim, o surgimento da
obrigacao de indemnizar. [Ao invés], a circunstancia de o ora recorrente saber que a via onde se
deu o sinistro era suscetivel de afegédo pela empreitada em curso tornava ainda mais premente
a necessidade de, nesse local, os competentes servicos do municipio observarem o dever de
vigildncia que atras vimos existir».

37 Veja-se, a titulo de exemplo, o Ac. do STA de 11.02.2003 (rec. 127/02) onde se sumariou:
«| — Em acgéo proposta contra o Instituto para a Construgdo Rodoviaria (ICOR) em que se
pede a condenacgdo deste a indemnizar o autor pelos prejuizos sofridos pela colisdo de um seu
veiculo contra um poste de iluminagdo publica, quando circulava por uma estrada onde, ndo
devidamente sinalizadas, se realizavam obras em execug¢do de um contrato de empreitada de
obras publicas, das quais aquele ICOR é o dono, ndo é admissivel a interveng&o principal pro-
vocada da empreiteira, requerida pelo réu, com fundamento em que aquela empreiteira seria a
Unica responsavel pelo acidente por ter violado os seus deveres contratuais, e por para ela ter
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3.3. Outras situagdes de dificuldade na delimitagdo ocorrem quando ha
diferentes entidades publicas que podem ter, ou a detencao de vias (e, logo,
atribuicdes e 6rgédos dotados de competéncias para a gestéo das vias de comuni-
cagao rodoviarias), ou uma intervengao de facto em estradas ou que se repercute,
direta ou indiretamente, na circulagéo rodoviaria.

Esta confluéncia de intervencgao pode verificar-se tipica e particularmente ao
nivel das autarquias locais, nomeadamente quando se verifiquem competéncias
diversas de entidades distintas sobre infraestruturas afetas a circulagdo rodo-
viaria® ou quando equacionamos sobreposicdes de intervengdes de camaras
municipais e de juntas de freguesia, maxime quando os municipios «delegam
competéncias» nas freguesias ao abrigo de protocolos. Nestes casos, todavia,
ainda que se comprove e se admita a validade da «delegagao» para as fregue-
sias e que estas possam (também) ser demandadas, os tribunais superiores
da jurisdigdo administrativa tém entendido que os municipios terdo sempre de
poder ser responsabilizados®.

transferido, nos termos do contrato, toda a responsabilidade resultante da falta ou deficiéncia na
sinalizag&o.» No mesmo sentido podem ver-se, entre outros, os Acs. do STAde 23.10.2002 (rec.
48.207), de 15.05.2003 (rec. 543/03), de 08.02.2004 (rec. 500/04), de 11.05.2004 (rec. 546/03)
e de 03.02.2011 (proc. n.° 01046/09).

% No Ac. STA de 12.07.2006 (proc. n.° 01240/05, Relator: Cons. PAIs BORGES), apesar de se
reconhecer que «o Municipio é alheio a conservagdo e manutengédo das linhas de agua, como
é igualmente alheio a forte pluviosidade, aos sismos ou desabamentos de terras, ou a quaisquer
outros acontecimentos naturais que ponham em perigo a circulag&o nas vias publicas [decidiu-se
que] isso néo lhe retira, de modo algum, a obrigagao de cuidar da limpeza das vias sob a sua
Jurisdigdo, de remover eventuais obstaculos que nelas surjam, e, maxime, de sinalizar adequa-
damente esses mesmos obstaculos e perigos para a circulagdo dos veiculos». Mais se decidiu
no aresto aludido, conclusivamente, que «[é] pois claro que foi a omissdo de deveres, desig-
nadamente o de sinalizagdo da inundag&o da via, por parte do Réu Municipio, que a sentenga
elegeu — e bem — como facto ilicito danoso, ndo colhendo a alegagdo de que o facto danoso
foi a acumulagdo das aguas provenientes das linhas de agua, cuja conservagdo e manutengao
cabe a DRARN-Norte, e que a omissao de sinalizagdo por parte do Municipio seria um facto
“colateral” e “marginal” a produg&o do sinistro».

3 Vejam-se os Acs. do STA de 21.06.2000 (rec. 045171, Relator: Cons. CRUZ RODRIGUES) e de
31.10.2013 (proc. n.° 0576/12, Relator: Cons. PIRES ESTEVES), bem como do TCAS de 21.04.2016
(proc. n.° 08639/12, Relator: Des. NuNo CouTINHO). No primeiro dos arestos citados deixou-se
sumariado o seguinte: «/ — As atribuicbes séo os fins de interesse coletivo a prosseguir pela
pessoa coletiva de direito publico. // Il — As atribuigbes séo conferidas por lei e sé por lei podem
ser alteradas. // Ill — A competéncia é o complexo de poderes funcionais conferido ao 6rgao da
pessoa coletiva, com vista a realizagdo das atribuicbées desta. // IV — A competéncia é definida
por lei ou requlamento e é irrenunciavel e inalienavel, mas o seu exercicio pode ser, permitido
pelo 6rgéo originariamente competente a outro érgdo, mediante ato de delegagéo. // V — A
delegagdo ndo transfere a competéncia, que se mantém no 6rgéo a que lei ou regulamento
a confere e tdo so o seu exercicio é autorizado ao 6rgao delegado. // VI — A permanéncia da
competéncia no 6rgdo a que por lei ou regulamento foi conferida justifica que este disponha,
sobre os atos do delegado praticados no exercicio da delegagédo, do poder de superintendéncia,
que se desdobra nos poderes de avocar casos concretos compreendidos no &mbito da delega-
¢do, de revogar atos praticados no seu exercicio, de revogar a delegacéo e de emitir diretivas
ou instrugées vinculativas sobre o modo como os poderes delegados devem ser exercidos. //
VIl — Néo obstante a delegacéo de poderes pela camara municipal, o municipio mantém as
atribuicbes que por lei Ihe foram conferidas e é responsavel pela sua prossecugéo. // VIIl — A
cdmara delegante continua, em virtude do poder de superintendéncia, a ser responsavel pelo
modo como s&o exercidos os poderes pela junta delegada. // IX — Se a junta de freguesia ndo
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3.4. Também ao nivel das concessdes de autoestradas se podem encontrar
casos de sobreposi¢ao de entidades potencialmente «demandaveis» em tribunal
para efetivagdo de responsabilidade civil. Essas situagbes (algumas das quais
retratadas na jurisprudéncia) sdo particularmente identificaveis nos casos em que
o concedente ou concessionario outorga contrato de (sub)concessédo com outra
entidade, podendo esses conflitos gerar-se pela aparente confluéncia de entida-
des responsaveis pela garantia de qualidade rodoviaria das vias concessionadas.

Essa aparente confluéncia ou sobreposi¢cao pode ser cronoldgica ou geo-
grafica.

Exemplo de resolugéo de uma situagao do primeiro tipo é retratado no Ac.
do STA de 25.03.2015 (proc. n.° 01298/14, Relator: Cons. MADEIRA DOS SAN-
TOS), em que, tendo por fundo a concesséo do IC8 dada pelo Estado a AENOR
— Autoestradas de Portugal, SA, se consignou no sumario, além do mais, o
seguinte: «/V— As condutas criadoras de riscos, quando nao forem autonoma-
mente encaradas “ex lege” como fonte de responsabilidade, séo juridicamente
irrelevantes na auséncia dos eventos lesivos que lhes correspondam. // V — Por
isso, quem ndo cumpriu no passado um dever de vigilancia ndo responde pelo
evento danoso ja sucedido quando tal dever plenamente impendia sobre outrem.
// VI— O concedente de uma autoestrada é alheio a relagéo juridica que, devido
a uma omisséo ilicita, culposa e danosa do concessionario, responsabilize este
perante algum utente da via. // [...] VIIl — A entidade publica — demandada em
acdo de indemnizagéo por incumprimento de um dever de vigilancia, causal de
um acidente — tem de ser absolvida se, cerca de um més antes do sinistro, tal
autoestrada fora concessionada a uma entidade privada, para quem entao se
transferira esse dever de vigilancia.»*°

cuida de sinalizar obstaculo provocado por obras por ela efetuadas em estrada municipal, no
exercicio de delegagédo, cabe a camara providenciar pelo suprimento dessa omissédo. // X — O
incumprimento desse dever, de que resulta acidente sofrido por um utente da via publica, res-
ponsabiliza o municipio, como pessoa coletiva de que é 6rgdo a camara municipal, pelos danos
provocados pelo acidente.» No segundo Ac. do STA aludido (31.10.2013 — proc. n.° 0576/12),
pode ler-se no excurso fundamentador o seguinte: «kEmbora se tivesse provado que, por um
lado, em 31/03/1998 a Cédmara Municipal de Lisboa celebrara um Protocolo com a Junta de
Freguesia de Campolide, nos termos do qual foram delegados nesta Junta “as competéncias
para a manutengdo e reconstrugdo de passeios” e, por outro, que decorria do Ponto 2 da 2.2
Clausula que “a Junta de Freguesia passaria a caber a responsabilidade e a prossecugao das
atividades nas areas de atuacdo delegadas, constantes do presente Protocolo” (Ponto 15.° da
matéria dada como provada), o que é certo é que nao se provou que “através de tal Protocolo
fossem delegadas as competéncias e transferidas as verbas necessarias a assegurar a manu-
tengdo e reconstrugdo de passeios na area de intervengdo daquela Junta” (resposta dada ao
ponto 20 da base instrutéria). // Ora, sendo da atribuicdo dos Municipios a prossecugao da
saude e defesa da qualidade de vida do respetivo agregado populacional (artigo 2.° n.° 1 als.
e] e h] do DL. N.° 100/84, diploma entdo em vigor), e competindo a camara municipal deliberar
sobre tudo o que interesse a seguranga e comodidade do trénsito nas ruas (art. 51.°n.° 4 al.e]
do mesmo diploma legal) e ndo se tendo provado que tal competéncia tivesse sido delegada,
e sendo certo que a mesma é irrenunciavel (art. 29.° n.° 1 do CPA), o recorrente ndo se pode
eximir a responsabilidade do acidente em causa».

40 Mais se consignou no excurso fundamentador do aresto o seguinte: «A propésito deste assunto,
a matéria de facto diz-nos que, no momento do acidente, as grelhas acima referidas estavam
obstruidas, o que dificultava o escoamento das aguas pluviais; e diz-nos ainda que esses esgotos
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Outras situagdes idénticas, embora bem menos lineares, podem ser encon-
tradas nas situagoes de cessao de exploragédo de concessao por subconcessio-
narias, como no caso da Brisa — Autoestradas de Portugal, SA, ou BAE*!, que
por «Acordo de Transmissdo da Concessao» datado de 22.10.2010 cedeu a
concessao a Brisa— Concessao Rodoviaria, SA, ou BCR, ao abrigo da clausula
40.1. do Contrato de Concesséao outorgado com o Estado, segundo o qual a BAE
poderia ceder a Concessao a terceiros, independentemente de autorizagdo do
Concedente originario, na medida em que, entre outras condigbes, a Cessionaria
fosse uma subsidiaria integralmente detida pela Cedente*?.

A aparente confluéncia de entidades diversas pode também resultar, como
vimos, de uma sobreposigédo geografica, e ja ndo cronoldgica. Pensemos na situ-
acgao, por exemplo, de um acidente que ocorra em local impossivel de determinar
com exatidao, por referéncia a pontos quilométricos, numa autoestrada em que
se verifique o atravessamento de uma lamina de agua, transversalmente, com
inicio num trogo de responsabilidade de um (sub)concessionario e fim num trogo
da responsabilidade do concedente, ou vice-versa®.

néo tinham sido vigiados ou fiscalizados pelo IEP. // Todavia, a factualidade é omissa quanto
ao estado em que se encontravam tais grelhas cerca de um més antes do acidente, ou seja, no
momento em que, por se iniciar a concessdo da Aenor, findou o dever de vigilancia do réu. [...]
Para além disto, que ja é decisivo, a pretensdo dos recorrentes carece de subsisténcia juridica
no plano substantivo. O tempo — de cerca de um més — que mediou entre o inicio da alegada
concessao a Aenor e o sinistro é bastante para se faga impender sobre a concessionaria um
efetivo dever de vigildncia daquele sistema de esgotos. Ora, quando a omiss&do de um dever
do género cause danos a terceiros, o lesante s6 pode ser o obrigado atual, e ndo também o
seu antecessor nessa posi¢ao de garantia. Este, mesmo que houvesse negligenciado também
os seus deveres de cuidado fica desligado do evento imputavel ao seu sucessor — sem o que
permaneceria indefinidamente refém da negligéncia deste ultimo. E esta solugdo decorre de
algo elementar: as condutas criadoras de riscos, quando nao forem autonomamente encaradas
pela lei como fonte de responsabilidade imediata, s&o juridicamente irrelevantes na auséncia
dos respetivos eventos lesivos. Pelo que ndo tem cabimento a ideia de que o réu, mesmo néo
tendo vigiado as grelhas no passado, haveria de responder por um evento danoso ja sucedido
quando tal dever de vigilancia plenamente impendia sobre outrem. [...] os recorrentes — também
pressupondo que a Aenor era a concessionaria da autoestrada aquando do acidente — insistiram
na responsabilidade civil do réu IEP enquanto “autoridade nacional das estradas em relagdo as
infraestruturas rodoviarias concessionadas e ndo concessionadas”, até porque a Aenor operaria
como um seu comissario (art. 501.° do Caédigo Civil).// Mas é manifesto que o concedente de
uma autoestrada é alheio a relagéo juridica que se estabeleca entre o concessionario e algum
utente da via por causa de uma omisséo ilicita, culposa e danosa que responsabilize o primeiro
perante o segundo. E também é flagrante que a Aenor ndo pode ser havida como 6rgao, agente
ou representante do réu IEP por forma a que este pudesse ser responsabilizado pelas condutas
daquela, nos termos do art. 501.° do Cédigo Civil.»

41 Concessionaria, entre outros, do trogo da A1 entre Vila Franca de Xira e Carvalhos, com a
extensao de 266,8 km, nos termos da Base | do Contrato de Concessao publicado em Diario da
Republica em 1997.

42 Situagdes abordadas em processos judiciais nos tribunais administrativos — v. gr., os procs. n.°s
89/16.0BELRA e 72/15.0BELRA-A, disponiveis no SITAF.

4 Situagdes em que a concessdo apenas abranja trogos limitados ndo séo, alids, raras: veja-se,
a titulo meramente exemplificativo, a Base I, n.°s 1, alinea b), e 3, alinea c), anexa ao Decreto-
Lei n.° 335-A/99, de 20 de agosto, da Concessao de construcédo, conservagao e exploragéo de
autoestradas e conjuntos viarios associados da Beira Interior, dos quais decorre que a concessao
da autoestrada concessionada a Scutvias esta circunscrita entre os nés viarios de Abrantes Oeste
e da Guarda, encontrando-se compreendida entre os Pontos Quilométricos (PKs) 37 e 217.
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§3.2 ESPECIFICIDADES DO REGIME SUBSTANTIVO

1. DICOTOMIA «ATOS DE GESTAO PUBLICA» VS.«<ATOS DE GESTAO
PRIVADA»: RELEVANCIA ATUAL

1.1. O legislador de 1966/67 acolheu a orientag&o oriunda do sistema fran-
cés de responsabilidade civil da Administragdo Publica, que assentava, tradicio-
nalmente, na distingdo entre atos de gestdo publica e atos de gestéo privada.
De acordo com esta disting&o, é de gestao publica a atividade da Administracao
Publica regulada pelo direito publico, portanto, «regulada por uma lei que confira
poderes de autoridade para o prosseguimento do interesse publico, discipline o
Seu exercicio ou organize 0s meios necessarios para esse efeito», enquanto a
atividade de gestéao privada corresponde a desenvolvida sob a égide do direito
privado*4. Ou, noutra formulagdo com o mesmo alcance: «Atos de gestao publica
sdo os praticados pelos 6rgdos ou agentes da Administracéo no exercicio de
um poder publico, isto é, no exercicio de uma fungéo publica, sob o dominio de
normas de direito publico, ainda que ndo envolvam ou representem o exercicio
de meios de coergéo; atos de gestdo privada séo os praticados pelos 6rgéos ou
agentes da Administragdo em que esta aparece despida de poder e, portanto,
numa posigdo de paridade com o particular ou os particulares a que os atos
respeitam, nas mesmas condigbes e no mesmo regime em que poderia proceder
um particular com inteira subordinagdo as normas de direito privado»*. A apli-
cagao desta dicotomia a responsabilidade civil das entidades publicas teve por
consequéncia que a responsabilidade pelos danos causados por atos de gestéo
privada se encontrasse disciplinada no Cédigo Civil, aprovado pelo Decreto-Lei
n.° 47 344, de 25.11.1966 (artigos 500.° e 501.° e, ex vi artigo 499.°, também os
artigos 483.° a 498.°) e fosse julgada nos tribunais judiciais, enquanto a respon-
sabilidade por atos de gestao publica era regida pelo Decreto-Lei n.° 48 051, de
21.11.1967, e julgada nos tribunais administrativos.

Com a aprovagao da CRP de 1976, o artigo 22.° do texto constitucional
deixou de atribuir relevancia a tal distingdo. Ndo obstante, tal ndo impediu os
tratadistas de assumirem e defenderem que a distingdo poderia manter a sua
relevancia pratica, tanto em termos substantivos como processuais, a luz do
citado Decreto-Lei n.° 48 05146,

Significa isto, a contrario sensu, que todos os langos da A23 situados entre o né da A1 e Abrantes
Oeste (isto €, entre os PKs 1 e 37) ndo estdo concessionados a ré Scutvias, mas sim a IP, SA.

44 CAETANO, Marcello, Manual de Direito Administrativo, vol. I, 9.2 ed., 2010 (reimp.), Coimbra,
Almedina, p. 1222.

4 Ac. do Tribunal de Conflitos de 04.04.2006 (proc. n.° 08/03, Relator: Cons. JORGE DE SOUSA).

4 GoMEs CANOTILHO, José Joaquim /VITAL MOREIRA (Constituicdo da Republica Portuguesa Ano-
tada, vol. |, 4.2 edigdo revista, 2007, Coimbra, Coimbra Editora, pp. 427-428) admitiam, antes
da entrada em vigor do novo regime legal, que tal critério pudesse ter relevo para determinar
o regime material e processual aplicavel. Mais recentemente, Rui MEDEIROS defendeu que a
norma constitucional ndo retira espago de opgéo ao legislador ordinario nesta matéria («Art.
22.°», in MIRANDA, Jorge/MEDEIROS, Rui, Constituicdo Portuguesa anotada, tomo 1, 2.2 ed.,
2010, Coimbra Editora, pp. 474-475).
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1.2. Quanto aos entes publicos, a distingdo parece ter deixado de relevar do
ponto de vista processual, posto que, entretanto, com a reforma do contencioso
administrativo concluida em 2004, o ETAF, no ja citado artigo 4.°, n.° 1, alineas
f) e g), na sua redagéao atual, determina que os conflitos sobre responsabilidade
pelo exercicio da fungao administrativa, sem distinguir, sdo da competéncia dos
tribunais administrativos. Pertencem, pois, a jurisdicdo administrativa os litigios
que tenham por objeto toda a responsabilidade de entes publicos, independen-
temente da natureza da atividade danosa.

Ja no plano substantivo a questao parece nao estar ultrapassada, sendo
inumeras as sensibilidades doutrinarias que, considerando a definicao de fungao
administrativa prevista no n.° 2 do artigo 1.° do RRCEEDEP — nos termos da
qual «correspondem ao exercicio da fungao administrativa as agcbes e omissoes
adotadas no exercicio de prerrogativas de poder publico ou reguladas por dis-
posigcbes ou principios de direito administrativo» —, advogam a manutengao da
relevancia da distingao substantiva (ja ndo processual, como vimos) entre atos de
gestao publica e privada, com sedes normativas e regimes juridicos dispares*,
sustentando que a referéncia as «agdes e omissbes adotadas no exercicio de
prerrogativas de poder publico» permite a conclusao de que o regime é aplicavel
apenas aos atos de gestdo publica®.

Parece seguro asseverar, de todo o modo, acompanhando alguns glosado-
res do RRCEEDEP, «que se a “mens legis” tivesse sido a de afastar o regime do
Cadigo Civil para os atos de gestéo privada da Administrag&o Publica, terminando
com uma longa tradigdo no nosso ordenamento juridico, a lei teria provavelmente
assumido de modo expresso essa solugdo»*®, sendo que nem o RRCEEDEP

47 MEDEIROS (nota 46, pp. 474-475); idem, «Apreciacéo geral dos projetos», Cadernos de Justiga
Administrativa, n.° 40, 2003, pp. 11-12, sobre norma similar constante do projeto de lei de 2003,
embora em sentido critico;, AMADO GOMES, Carla, «A responsabilidade civil extracontratual da
administragdo por facto ilicito. Reflexdes avulsas sobre o novo regime da Lei 67/2007, de 31
de dezembro», em Textos dispersos sobre Direito da responsabilidade civil extracontratual das
entidades publicas, 2010, Lisboa, AAFDL, p. 52; idem/Assis RAIMUNDO, Miguel, « Topicamente
— e a quatro maos... — sobre o novo regime da responsabilidade civil extracontratual do Estado
e demais entidades publicas», em Textos dispersos... cit., pp. 239-240; VIEIRA DE ANDRADE, José
Carlos, «Aresponsabilidade por danos decorrentes do exercicio da fungdo administrativa na nova
Lei sobre Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e demais Entes Publicos», Revista
de Legislagdo e Jurisprudéncia, ano 137.°, 2008, pp. 360-361; FREITAS DO AMARAL, Diogo, Curso
de Direito Administrativo, Il, 3.2 ed., 2011, Coimbra, Almedina, pp. 673-674; FERNANDES CADILHA
(nota 20), p. 28.

4 Notando que o mesmo artigo 1.°, n.° 2, do RRCEEDEP qualifica também como fungéo adminis-
trativa «as agées e omissées [...] requladas por disposi¢bes ou principios de direito administra-
tivo» e tendo presente que, nos termos do artigo 2.°, n.° 5, do CPA, os atos de gestéo privada
da Administragéo Publica se regem ainda pelas regras e principios de direito administrativo,
alguma doutrina pugna pela interpretagdo de que também a responsabilidade decorrente de
atividades de gestao privada da Administragdo Publica é disciplinada pelo RRCEEDEP e ja ndo
pelo Cédigo Civil (REBELO DE SOUSA, Marcelo/SALGADO DE MATOS, André, Direito Administrativo
Geral, Atividade administrativa, tomo lll, 2.2 ed., 2009, Lisboa, Dom Quixote, p. 483).

49 CaLVAO, Filipa, «Artigo 1.°— Ambito de aplicagdo», AA.VV., Comentério ao Regime da Respon-
sabilidade Civil Extracontratual do Estado e demais Entidades Publicas, Lisboa, Universidade
Catolica Editora, 2013, p. 63.
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0 assume, nem os artigos 500.° ss. do Cédigo Civil (em particular o 501.°, que
expressamente alude a «atos de gestao privada») se devem ter por revogados.

1.3. Esta distingao entre atos de gestéo publica e atos de gestao privada &
ainda particularmente relevante para determinar o regime aplicavel a responsa-
bilidade das pessoas juridicas privadas, que, nos termos da alinea h) don.® 1 do
artigo 4.° do ETAF, como vimos, apenas ficam sujeitas ao regime substantivo do
RRCEEDEP quando as suas a¢des ou omissdes sejam adotados no exercicio de
prerrogativas de poder publico ou sejam reguladas por disposigdes ou principios
de direito administrativo®5'.

1.4. A questao assume ainda verdadeiro relevo no contexto da atuagao
administrativa em relagéo aos danos causados por a¢gdes materiais; €, no espe-
cifico contexto que ora se aprecia, de sinistralidade rodoviaria, podera assumir
relevancia na delimitacdo de responsabilidade por agdes decorrentes de danos
causados em acidentes de viagao por viaturas propriedade de entes publicos (%?).

No Ac. do STAde 15.10.2020 (proc. n.° 02431/09.1BELSB, Relator: Cons.
ADRIANO CUNHA), reportado embora a um sinistro ocorrido sob a égide temporal
do Decreto-Lei n.° 48 051, de 21.11.1967 (mas que mantém, porventura, atuali-
dade aluz do RRCEEDEP), deixou-se consignado no respetivo sumario, de forma
lapidar, o seguinte: «/— A circulagéo na via publica de um veiculo do Estado é um
ato de gestéo privada, por se processar de forma idéntica & dos outros utentes
da estrada, com submisséo as normas de direito privado constantes do Cédigo
da Estrada. // Il — N&o obsta a tal conclusédo o facto de o veiculo do Estado em
causa, afeto a P.S.P, circular com uma finalidade de interesse publico, ja que,
por regra, todos os veiculos do Estado circulam na via publica por razées de
interesse publico. // Il — Também néo afasta aquela concluséo a circunstancia
de o dito veiculo circular em marcha de urgéncia, assinalada por sinais luminosos,
por se dirigir para o DIC (Departamento de Investigagdo Criminal) a fim de ai
realizar diligéncias urgentes, pois que a marcha de urgéncia dos veiculos na via
publica é também regulada por normas de direito privado (art. 64.° do Codigo da
Estrada) tendo em vista situagbes de circulagdo de urgéncia ou de emergéncia de

5% GONGALVES, Pedro Costa (Entidades privadas com poderes ptiblicos, Coimbra, Almedina, 2005,
p. 1094, nota 479) sustenta esta interpretagao restritiva da parte referente a «ou sejam reguladas
por disposigoes ou principios de direito administrativo». Em sentido divergente, Assis RAIMUNDO
(in «<Responsabilidade de entidades privadas submetidas ao regime da responsabilidade publica»,
Cadernos de Justica Administrativa, n.° 88, 2011, pp. 28-29) concordando que muitos dos princi-
pios de direito administrativo ndo sdo hoje exclusivos dele, sustenta, todavia, ser duvidoso que
se considere apenas relevante para efeito de aplicagdo deste regime o exercicio de poderes
publicos.

5t Cf. Ac. do Tribunal de Conflitos de 05.03.2013 (proc. n.° 09/12, Relator: Cons. SA0 PEDRO),
que considera nao ser aplicavel o RRCEEDEP a responsabilidade pelos danos causados pela
rescisdo, por uma entidade privada, de um contrato de prestacéo de servigos, com fundamento
no facto de que tal rescisao «nao foi feita ao abrigo de qualquer prerrogativa de autoridade, nem
sob a invocagdo de normas ou principios de direito administrativo».

52 VIEIRA DE ANDRADE (nota 47), pp. 360-361; CALVAO (nota 49), p. 62.
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veiculos publicos ou privados. // IV — Sé néo sera assim nos casos excecionais
em que a circulagédo do veiculo do Estado ndo seja meramente instrumental de
uma finalidade de interesse publico e se insira, ela mesmo, na realizacdo de uma
fungéo publica (como, v.g., em agbes de perseguigdo policial ou de manobras
militares na via publica), em que essa circulagdo ndo se encontra sujeita aos
mesmos direitos e deveres dos particulares. // V — Assim, a responsabilidade
extracontratual do Estado consequente da circulagdo do aludido veiculo da P.S.P.
é regulada pelas normas de direito privado constantes do Cdodigo Civil e ndo
pelas normas constantes, a altura do acidente, do DL 48.051, de 21/11/1967.»%

2. A «<OBJETIVIZAGAO» DA RESPONSABILIDADE AQUILIANA
PUBLICA RODOVIARIA
2.1. Enunciagao do problema

Como vem sendo notado e denunciado pela doutrina da especialidade®,
o RRCEEDEP, concretizando os comandos constitucionais®, aponta para um

53 No aresto citado faz-se, alids, um excurso por algumas decisdes anteriores no mesmo sentido,

seja esclarecendo que, «[eJm matéria de trafego estradal e de acidentes de viagdo, a presenca
e a circulagdo de veiculos do Estado em nada diferem das dos carros privados [e tlodos tém
de seguir as mesmas regras técnicas, de obedecer aos mesmos regulamentos e de adotar as
mesmas precaugbes» (Ac. de 23.02.1995, rec. 36 392) ou que «apesar de o referido agente da
PSP conduzir um veiculo do Réu Estado em servigo [nJo exercicio da condugao da viatura o
referido agente ndo aparece investido do seu poder de autoridade, mas antes subordinado as
normas legais aplicaveis a atividade analoga de um qualquer particular» (Ac. de 25.03.1998,
rec. 42 971), seja asseverando que «[o] acidente estradal provocado por veiculo de ente publico
[ambuléncia] ndo representa um ato de gestao publica» (Ac. de 07.10.1993, rec. 31 829). Como
vem sendo decidido pelo STA, «/...] o Estado ndo prossegue o objetivo da seguranga nacional
através da circulagdo das viaturas militares nas vias publicas em condigcbes idénticas aquelas
em que se processa a circulagdo das viaturas particulares. [...] ndo vinha alegado que tal viatura
[militar] se encontrasse, no momento do acidente, integrada em qualquer tipo de exercicio militar
eventualmente caracterizavel como ato de gestéo publica. O ato de circulagao da viatura [militar]
do Estado, nas circunstancias em que ocorreu, apenas se destinava a permitir o exercicio da
fung@o publica da seguranca e nao integrava, ela propria, a realizagdo dessa fungdo» (Ac. de
07.10.1993, rec. 32 058).
Ja, diferentemente, numa situagéo de perseguigao policial em viatura policial, a circulagdo desta
integrard, ela prépria, a realizagdo da fungéo publica em causa (da seguranga ou da justica).
Assim foi julgado no Ac. do STAde 18.12.2002 (rec. 1263/02), igualmente citado no aresto aqui
anotado, em que se deixou estabelecido o seguinte: «A acdo proposta com fundamento em
responsabilidade por danos decorrentes do atropelamento em cima do passeio de um peéo por
um veiculo da Policia de Seguranga Publica em servigo de perseguicdo de um ciclomotorista
suspeito de tréfico de droga, na qual ndo se faz apelo a violagdo das regras da condugéo de
veiculos do Cédigo da Estrada, mas a atividade policial desenvolvida, ao seu risco préprio e
a assuncgéo da responsabilidade pelo Estado e assim seguiu e foi apreciada, ndo tem de ser
considerada como ag&o por acidente de viagdo em atividade regulada pelo direito comum, cuja
violagdo nédo faz parte da causa de pedir efetiva [...] pelo que néo é aplicavel a jurisprudéncia
invocada pelo EMMP que se reporta a situagées em que as agées eram fundadas em acidente
de viagéo e violagdo de regras de direito comum do Cédigo da Estradax.

5 Por todos, vide AMADO GOMES, Nota Breve Sobre a Tendéncia de Objetivizagdo da Respon-
sabilidade Civil Extracontratual das Entidades Publicas no regime aprovado pela Lei 67/2007,
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modelo misto de responsabilidade da fungéo administrativa: mantendo embora a
via de responsabilizagéo subjetiva, assente na culpa, alarga consideravelmente
a responsabilizacao objetiva e matiza bastante a primeira.

Sendo a responsabilidade civil publica decorrente de sinistralidade rodovi-
aria essencialmente subjetiva, ndo abordamos neste estudo o tipo de respon-
sabilidade objetiva consagrada no RRCEEDEP. Todavia, ndo deixamos de fazer
notar que o atual regime juridico (e sua aplicagao nos tribunais administrativos)
mitiga essa fei¢cdo subjetiva em favor de um pendor gradualmente mais objetivo.

Assim, além da consagragéao de critérios objetivos puros nos artigos 11.° e
16.° do RRCEEDEP?®, essa tendéncia para a objetivizagdo da culpa subjetiva
passa por elementos como (1) a dissolugao da culpa na ilicitude ou (2) a «obje-
tivizagcao da culpa» proprio sensu, nomeadamente através j) da consagracao
de responsabilizagéo por culpa leve (art. 7.°/1 RRCEEDEP), /i) da consagragao
da culpa do servigo (artigos 7.°/3/4 e 9.°/2 RRCEDEP) e iii) por uma utilizagao
rigorosa e severa das presungdes da culpa in vigilando (artigos 10.°/3 RRCEDEP
e 492.°/1 CC).

Vejamos cada um dos aspetos aludidos.

2.2, A dissolugao da culpa na ilicitude

2.2.1. Estabelece o n.° 1 do artigo 9.° do RRCEEDEP, a semelhanca do
que estabelecia o artigo 6.° do Decreto-Lei n.° 48 051, que se consideram «[...]
ilicitas as agbes ou omissbes dos titulares de orgdos, funcionarios e agentes
que violem disposi¢ées 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».

Do ponto de vista subjetivo, o preceito pouco acrescenta ao regime do
Cadigo Civil: ailicitude traduz-se, pois, quer na violagéo de um direito de outrem,
quer na violagdo de normas legais destinadas a proteger interesses alheios;
e para que o lesado tenha direito a indemnizagao, € necessario que estejam
preenchidos os trés requisitos postulados a propdsito da teoria germéanica da
Schutznormtheorie®’.

de 31 de dezembro, 2013 (artigo publicado pelo Instituto de Ciéncias Juridico-Politicas da FDL,
acessivel online in https:/lwww.icjp.pt/sites/default/files/papers/cej-responsabilidade-2.pdf, acesso
a 01.12.2021); ver também MEDEIROS, Rui, «Artigo 10.° — Culpa», AA.VV., Comentario ao
Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e demais Entidades Publicas, cit.
(nota 49), pp. 266-268.

% Com sede nos artigos 2.° € 9.°, alinea b), mais do que no artigo 22.°, como vimos ser a orientagdo
desde o ja citado Ac. n.° 444/2008 do TC de 23.09.2008 (proc. n.° 80/2008, 2.2 secgdo, Relator:
Cons. JoAo CURA MARIANO). Ver também a este respeito o Ac. do STA de 13.01.2004 (rec. n.°
040581, Relator: Cons. PoLiBIO HNERIQUES).

5%  Respetivamente, responsabilidade pelo risco e indemnizagéo (recte: compensagao) pelo sacrificio.

57 Teoria da norma de protecéo, ou escopo de protegdo da norma. Os trés requisitos aludidos,
como é consabido, sdo os seguintes: i) que a lesdo dos interesses do particular corresponda a
violagéo de uma norma legal; i) que a tutela dos interesses do particular figure, de facto, entre
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Ja do ponto de vista objetivo, o regime destes artigos € mais preciso do
que o artigo 483.° do Cadigo Civil portugués: nédo sé concretiza o que se deve
entender por atos (positivos ou negativos) ilicitos, como explicita em que se
traduz objetivamente essa ilicitude. Para tanto, enuncia que ela representa uma
forma de antijuridicidade traduzivel na violag&o, seja por (a) atos juridicos, seja
por (b) operagdes materiais, de um dos seguintes parametros: i) ou de «normas
legais e regulamentares», ai se incluindo, a fortiori, disposigdes ou principios
constitucionais; ij) ou na infragao de «regras de ordem técnica e de prudéncia
comumy, onde se incluem também os «deveres objetivos de cuidadox»®®.

2.2.2. A centralidade da ilicitude no instituto da responsabilidade civil
aquiliana de entes publicos desde cedo levou a que glosadores e operadores
judiciarios, uma vez constatada aquela, julgassem demonstrados (ainda que
indiciariamente) os demais pressupostos de procedibilidade. Verificou-se, pois,
como que uma apologia da existéncia de uma forga centripeta da ilicitude ou de
um fendmeno de «contaminagéo», por esta, dos demais pressupostos cumula-
tivos da responsabilidade.

Isso foi particularmente evidente em dois aspetos: numa tentada (mas frus-
trada) aproximagao e sobreposigdo dos pressupostos da ilicitude e do dano®; e,

os fins da norma violada; e iii) que o dano se tenha registado no circulo de interesses privados
que a lei visa tutelar.

% «No primeiro tipo de situagdo, a existéncia de “faute” afere-se, objetivamente, por referéncia ao
conteudo do comando normativo violado; no segundo, ela afere-se por referéncia ao contetido
de um “standart”, um modelo ou padrdo de comportamento, que o agente deveria ter adotado
— sendo que o “standart” tradicional é o do “bonus pater familas” ou do “reasonable man”, que
representa tradicionalmente o homem normalmente prudente e diligente [...] — e isto, seja
porque se tratou de uma conduta de um agente concreto, que, por agdo ou omiss&o, violou o
dever objetivo de cuidado que se lhe impunha, seja porque foi o préprio funcionamento do ser-
vigo enquanto tal que ndo observou o “standart”, modelo ou padrdo médio que lhe era exigivel
[...]» (AROSO DE ALMEIDA, Mario, «Artigo 9.° — llicitude», AA.VV., Comentario ao Regime da
Responsabilidade Civil ..., cit. (nota 49), p. 243).

5% Advertiam largos setores da doutrina e da jurisprudéncia que a exigéncia de que a ilegalidade
tenha de ofender direitos ou interesses legalmente protegidos para ser equiparada a ilicitude
podia traduzir-se, na pratica, na confuséo entre ilicitude e dano. De facto, para uns, o artigo 9.°/2
RRCEEDEP «né&o reporta a ilicitude a conduta, e, portanto, ao desvalor subjetivo da agdo, mas ao
resultado, ao dano sofrido pelo lesado, que é antijuridico na medida em que ndo encontre numa
causa de justificacdo expressa que o legitime o titulo juridico que imponha ao lesado o dever de
o suportar» (AROSO DE ALMEIDA, nota 58, p. 253); para outros, a violagdo de normas, juridicas
ou técnicas, corresponde a uma «ilicitude de conduta», ao passo que a violagédo de direitos e
interesses corresponde ja a uma «ilicitude de resultado» (VIEIRA DE ANDRADE, nota 47, p. 365),
sendo que esta Ultima acaba, por sua vez, por se confundir com a propria ideia de dano; para
outros ainda, a demonstragéo de que a atuagdo administrativa implicou a ofensa de posigdes
juridicas subjetivas de terceiros equivale, na pratica, a verificagdo da existéncia de um dano na
respetiva esfera juridica (CABRAL DE MONCADA, Luis, «A Responsabilidade Civil Extracontratual
do Estado e demais Entidades Publicas», AA.VV., Estudos em Homenagem ao Professor Doutor
Marcello Caetano. Volume I, Coimbra Editora, 2006, p. 52). Acompanhando LEITAO (nota 2.,
p. 12), ndo podemos subscrever esse entendimento: uma ilegalidade que ndo provoque danos
néo deixa de ser ilicita; o que podera ai faltar é esse outro pressuposto da responsabilidade
extracontratual. Por isso, tal como se consignou no Ac. do STAde 20.12.2007 (proc. n.° 0347/07,
Relator: Cons. PAIs BORGES), «a ilicitude, enquanto pressuposto da responsabilidade extracon-
tratual por ato ilicito, é uma ilicitude de conduta e ndo uma ilicitude de resultado, pressupondo
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com manifesto interesse para a economia do presente estudo, pela dissolugao
da culpa nailicitude.

Centrando-nos neste Ultimo aspeto, diremos que essa dissolugéo da culpa
na ilicitude vem sendo lograda por duas perspetivas distintas, que se enunciam
sucintamente de seguida.

Por um lado, face a definigdo ampla de ilicitude anteriormente constante do
artigo 6.° do Decreto-Lei 48 051, de 21.11.1967, veio a jurisprudéncia dos tribu-
nais superiores da jurisdicdo administrativa a considerar ser dificil estabelecer
uma linha de fronteira entre os requisitos da ilicitude e da culpa, afirmando que,
estando em causa a violagéo do dever de boa administragcéo, a culpa assume
0 aspeto subjetivo da ilicitude, que se traduz na culpabilidade do agente por
ter violado regras juridicas ou de prudéncia que tinha obrigagdo de conhecer
ou de adotar®. A jurisprudéncia era, pois, unanime, na vigéncia do Decreto-Lei
n.° 48 051, em presumir ao menos uma culpa leve sempre que se verificasse
a ilicitude. Assim, este pressuposto (da culpa) foi, até certo ponto, absorvido
pelo pressuposto da ilicitude, que, a verificar-se, indicia ao menos a culpa leve.

Por outro lado, a violagédo de normas de cuidado (v. gr., para o que ora
interessa apurar, precisamente na conservagao, manutengao, fiscalizagao e sina-
lizagao das vias rodoviarias) consubstancia, desde logo, a omisséo dos deveres
de cuidado exigidos ao ente publico. Isto é: a falta de observancia dessas mais
nao é do que a omissao de um especial dever de cuidado imposto por lei. Como
tal, a conduta do ente publico subsume-se, sem dificuldade hermenéutica, na
segunda parte do artigo 6.° do Decreto-Lei n.° 48 051, de 21.11.1967, ou do artigo
9.° do RRCEEDEP, ou seja, na inobservancia de deveres objetivos de cuidado.

sempre uma atuagéo dos entes publicos em si mesma violadora de normas, principios ou regras
técnicas, ou seja, um desvalor de comportamentoy. Isto é, a norma do artigo 6.° do Decreto-Lei
n.° 41 051, assim como o artigo 9.° do cogente RRCEEDEP, como decorre, com clareza, do seu
texto, definem a ilicitude pelos meios e nao pelo resultado. Dai que a lei se ndo baste com a
produgao causalmente adequada da ofensa dos direitos de terceiros ou das disposi¢des legais
destinadas a proteger os seus interesses; exige a violagdo de normas juridicas ou principios
ou a infragdo de regras técnicas e/ou do dever geral de cuidado, como dimensé&o ineliminavel
de um comportamento ilicito. Significa isto que a ilicitude ndo esta centrada exclusivamente
no resultado danoso (ilicitude de resultado) e que, igualmente, estd sempre na dependéncia
do desvalor de um determinado comportamento (ilicitude de conduta). Hoc sensu, vide, neste
sentido, na doutrina: GOMES CANOTILHO, «Comentario ao Ac. STAde 12 de dezembro de 1989»,
Revista de Legislagao e Jurisprudéncia, ano 126.°, n.° 3816, 1993, p. 84; REBELO DE SOUSA,
«Responsabilidade dos Estabelecimentos Publicos de Saude: Culpa do Agente ou Culpa da
Organizagao?», Direito da Satde e Bioética, Lisboa, AAFDL, 1996, p. 172; CORTEZ, Margarida,
Responsabilidade Civil da Administragao por atos administrativos ilegais e concurso de omissao
culposa do lesado, Coimbra, Coimbra Editora, 2000, pp. 50-53; e na jurisprudéncia, cf., entre
outros, além do aresto citado e parcialmente transcrito, os Acs. do STA de 17.03.1998 (recurso
n.° 42 505), 05.06.2007 (proc. n.° 0157/07) e de 02.04.2008 (proc. n.° 0958/07).

80 Hoc sensu, vide, inter alia, os Acs. do STA de 08.11.2007 (proc. n.° 0634/07), de 05.12.2007
(proc. n.° 0491/07), de 12.11.2008 (proc. n.° 0682/07), e do TCAN de 03.05.2007 (proc. n.°
00096/04.6BEMDL e proc. n.° 00814/04.2BEBRG) e de 25.10.2007 (proc. n.° 00106/05.0BEMDL).
Na doutrina, em apologia dessa orientagao, vide GoMEs CANOTILHO, O Problema da responsa-
bilidade do Estado por atos licitos, Coimbra, Almedina, 1974, p. 78; contra, FERNANDES CADILHA
(nota 20), pp. 164-165.
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«Ora, ao assumir que, nesse tipo de situagées, so ilicitas as condutas que
envolvam a violagdo 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 inobservéncia de deveres objetivos
de cuidado que ao agente se impunham para evitar a ocorréncia de leséo. De
outro modo, ndo havera ilicitude.»®'. Assim, a ilicitude, na hipétese em referéncia,
concretiza-se na pura e simples lesdo de uma situagao subjetiva sem causa
justificativa®?.

Mais: ao incluir a violagao de regras técnicas ou de prudéncia comum,
a ilicitude prevista no RRCEEDEP implica «[...] um juizo em que se misturam
elementos de culpa [...]»%, integrando no pressuposto da ilicitude também uma
componente que, nos quadros tradicionais do Direito Civil, corresponde a culpa®.
Na verdade, se a culpa dos servidores publicos deve ser apreciada em fungéo
da diligéncia que seja razoavel exigir de um titular de 6rgéo, funcionario ou
agente zeloso e cumpridor, entdo é a propria lei que associa a culpa a auséncia
de aptidao e a inobservancia da diligéncia — e, portanto, do dever objetivo de
cuidado. De tal sorte que s6 a observancia de deveres de cuidado podera per-
mitir a autoridade publica eximir-se da responsabilidade civil, seja porque essa
observancia sera uma causa de justificagdo da ilicitude, seja porque sera, mais
rigorosamente até, uma causa de exclusao de culpa.

2.2.3. Um cotejo de contributos doutrinarios pertinentes, acompanhado de
um excurso das situagdes tipicamente abordadas pela jurisprudéncia dos tribu-
nais superiores da jurisdigdo administrativa, permite-nos concluir que, ao nivel
da responsabilidade administrativa por sinistralidade rodoviaria, sem prejuizo da
relevancia que assumem alguns casos de ilicitude por agdo — como o caso ja
citado dos acidentes de viagao por viaturas propriedade de entes publicos —,
a mais candente parcela de ilicitude residira nas omissdes dos entes publicos:
omissao nos deveres de vigilancia, conservagao, manutencao e fiscalizagao de
vias sob a sua detencao e responsabilidade. Em cada uma destas omissdes
surpreendem-se, alias, indicios da violagao concomitante e simult&dnea dos dois
tipos de ilicitos objetivos a que alude o artigo 9.° do RRCEEDEP: ao mesmo
tempo, violam-se «normas legais e regulamentares», sendo aqui pertinente o
acervo normativo a que se aludiu adrede®® — mas também nao se observam
«regras de ordem técnica e de prudéncia comumy, onde se incluem os «deveres
objetivos de cuidadoy.

61 AROSO DE ALMEIDA (nota 58), p. 246.

52 Hoc sensu, AROSO DE ALMEIDA (idem, ibidem) e MENEZES CORDEIRO, Antonio, Tratado de Direito
Civil Portugués. Il— Direito das Obrigagées. Tomo Ill, Coimbra, Almedina, 2010, pp. 443 ss..

8 VIEIRA DE ANDRADE, «Panorama geral do direito de responsabilidade “civil” da Administragao
Publica em Portugal», AA.VV., La Responsabilidad Patrimonial de los Poderes Publicos, Il
Coloquio Hispano-Luso de Derecho Administrativo, Valladolid, 16-18 de octobre de 1997, Madrid,
Marcial Pons, 1999, p. 50, nota 15.

6 AROSO DE ALMEIDA (nota 58), p. 247.

% Vide supra, § 2.2, ponto 1.1..
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Assim, sem preocupacdes de exaustividade, alinham-se os seguintes
casos apontados pela doutrina e pela jurisprudéncia: i) violagao das regras de
seguranga na construcédo das estradas, constantes da Norma de Tragado®/®7;
ii) incuria no tratamento de arbéreo adjacente a vias de circulagdo®; jiij) omissao
de colocagao de guardas de protegdo nas vias marginadas por precipicios®; iv)
omissdo dos deveres de sinalizagdo de obstaculos (artigo 5.° do CE)™; v) ma
conservagao ou buracos na estrada’; vi) falta ou ma colocagéo de tampas de
saneamento’?; vii) verificagdo de laminas ou lengois de agua — aquaplaning™;
viii) entupimento de coletores de saneamento de aguas residuais ou pluviais™;
ix) rebentamento de conduta de rede de abastecimento publico de agua’s;

8 Por todos, vide o estudo de SALPIcO, Nuno («Responsabilidade civil e acidentes de viagdo —
discusséo do concurso de culpas nos tribunais judiciais e administrativos. O condutor e os defeitos
da estrada», no ebook do CEJ subordinado ao tema Responsabilidade Civil do Estado — 2014,
acessivel online in http://www.cej.mj.pt/cej/recursos/ebooks/civil/Responsabilidade_Civil_Estado.
pdf, acesso a 01.12.2021, pp. 11-34 — maxime pp. 12-20).

87 Como exemplos tipicos deste tipo de ilicitos, SALPICO ilustra os seguintes: j) violagdes a distancia
de visibilidade de paragem, apenas estando disponivel a frente do condutor a distancia visivel
de 40 metros, quando as regras imporiam 150 metros de visibilidade; ii) violagbes as regras
essenciais da homogeneidade (porque as estradas nacionais sao profundamente heterogéneas,
V. gr., nos seus elementos curvos e retos ou na rugosidade do pavimento), com diferentes tempos
de condugdo — ou seja, a velocidade segura nas retas € muito diferente da velocidade segura
nas curvas que se seguem a essas retas e consequentemente a distancia de visibilidade de
decis@o que é subtraida ao condutor, onde este é surpreendido com um entroncamento ou uma
curva de raio diminuto com a antecedéncia de 70 metros, quando de tudo isso deveria estar
prevenido a distancia de 300 m.

88 Por existéncia de pernadas de arvores ndo devidamente podadas por entes publicos ou por queda
de arvores em veiculos ou na via publica. Cf. Acs. do STA de 15.01.2003 (proc. n.° 01253/02,
Relator: Cons. MADEIRA DOS SANTOS), 04.04.2006 (proc. n.° 01116/06, Relator: Cons. PoLiBlo
HENRIQUES), 09.07.2009 (proc. n.° 01103/08, Relator: Cons. CosTA REIs), 22.06.2010 (proc.
n.° 0755/09, Relator: Cons. MADEIRA DOS SANTOS) e de 22.11.2011 (proc. n.° 0628/11, Relator:
Cons. JORGE DE SousA). Vide também Acs. do TCAN de 15.10.2009 (proc. 02090/06.3BEPRT,
Relator: Des. CARLOS CARVALHO) e de 21.04.2016 (proc. n.° 02782/11.5BEPRT, Relator: Des.
FREDERICO MACEDO BRANCO).

6 Ac. do STA de 02.06.2005 (proc. n.° 0216/05, Relator: Cons. COSTA REIS).

70 Acs. do STA de 15.03.2005 (proc. n.° 02026/03, Relator: Cons. JOAo BELCHIOR), 03.11.2005
(proc. n.° 0792/05, Relator: Cons. Rul BOTELHO), 12.07.2006 (proc. n.° 01240/05, Relator: Cons.
Pais BORGES), 14.06.2007 (proc. n.° 01238/06, Relator: Cons. CosTAREIS), 14.10.2009 (proc. n.°
0155/09, Relator: Cons. ALBERTO AUGUSTO OLIVEIRA), 14.04.2010 (proc. n.° 01251/09, Relator:
Cons. SAo PEDRO), 14.10.2010 (proc. n.° 0534/09, Relator: Cons. SAo PEDRO), 01.02.2011 (proc.
n.° 0838/10, Relator: Cons. JORGE DE SousA), 03.02.2011 (proc. n.° 01046/09, Relator: Cons.
CosTA REIS) e de 20.06.2018 (proc. n.° 01471/17, Relatora: Cons. TERESA DE SOUSA).

7 Acs.do STAde 12.11.2002 (proc. n.° 0624/02, Relator: Cons. SA0 PEDRO), 09.07.2003 (proc. n.°
0568/03, Relator: Cons. MADEIRA DOS SANTOS), 07.04.2005 (proc. n.° 0226/04, Relator: Cons.
MADEIRA DOS SANTOS) e de 10.10.2013 (proc. n.° 0604/09, Relatora: Cons. FERNANDA MAGAS).

72 Acs. do STAde 11.04.2002 (proc. n.° 048442, Relator: Cons. JOAO CORDEIRO), 04.04.2006 (proc.
n.° 01238/05, Relator: Cons. ROSENDO JOSE), 23.09.2009 (proc. n.° 0606/09, Relator: Cons.
PoLiBio HENRIQUES), 14.04.2010 (proc. n.° 0202/09, Relator: Cons. EDMUNDO Moscos0) e de
30.06.2016 (proc. n.° 01485/14, Relatora: Cons. MARIA DO CEU NEVES).

7 Acs. do STAde 07.05.2003 (proc. n.° 0167/02, Relator: Cons. CoSTA REIS), 26.11.2003 (proc. n.°
0654/03, Relator: Cons. JORGE DE SOUSA) e de 22.03.2007 (proc. n.° 01161/06, Relator: Cons.
ADERITO SANTOS).

7 Ac. do STA de 02.03.2005 (proc. n.° 045884, Relator: Cons. JORGE DE SOUSA).

75 Acs. do STAde 29.03.2006 (proc. n.° 0215/05, Relator: Cons. ADERITO SANTOS) e de 23.02.2012
(proc. n.° 01008/11, Relator: Cons. COSTA REIS).
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x) avaria no temporizador de semaforos’; xi) existéncia de manchas de éleo na
via’; xii) existéncia de areia na via’®; xiii) desprendimento de pedras e queda
em veiculo que circulava na estrada’®; xiv) atravessamento de animais na faixa
de rodagem?®.

Em sentido inverso, alguns exemplos de delimitagdo negativa de ilicitude
podem ser apontados nos casos de colocagdo de pilaretes®! ou de lombas redu-
toras de velocidade®.

De notar que a ilicitude por omisséo de fiscalizagdo dos entes publicos
nao é afastada, a partida, por qualquer suposta descaracterizagéo das vias
em que se dé o sinistro®. Esta questdo, de resto, parece estar recentemente a
assumir particular relevo e interesse ao nivel do regime da Lei n.° 24/2007, de
18 de julho, como o denotam dois arestos do TCAN, coevos, mas em sentido
divergente: se no Ac. de 17.04.2020 (proc. n.° 00189/17.0BEVIS, Relator: Des.
RicArRDO DE OLIVEIRA E SOUSA) se decidiu que «[a] presuncéo de incumpri-
mento das obrigagbes de seguranga prevista no artigo 12.° da Lei n°. 24/2007,
de 18 de julho, néo é aplicavel as vias rodoviarias classificadas como ltinerarios
Principais [IP]», ja no Ac. de 18.09.2020 (proc. n.° 00048/13.5BEVIS, Relatora:
Des. HELENA RIBEIRO) decidiu-se, ao invés, que «[a] presungdo mista de culpa
e de ilicitude que em caso de acidente em autoestrada impende sobre a con-
cessionaria, decorrente do 6nus da prova do cumprimento das obrigagbes de
seguranga que recai sobre aquela, estabelecido no art. 12.° da Lei n.° 24/2007,
de 18/07, aplica-se a acidentes ocorridos em IP ou IC, quando esses itinerarios,
no local do acidente, se apresentarem dotados de perfil transversal com faixas
separadas e, no minimo, com duas vias em cada sentido».

2.3. A «objetivizagao» da culpa

N&o é s6 pela dissolugao da culpa nailicitude que se verifica o agravamento
da responsabilidade civil dos entes publicos: ela também se verifica pela consa-

76 Ac. do STAde 07.04.2005 (proc. n.° 01414/04, Relator: Cons. PAIS BORGES).

7 Ac. do STA de 14.12.2005 (proc. n.° 0977/05, Relator: Cons. JOAO BELCHIOR).

7 Acs. do STA de 14.10.2009 (proc. n.° 0155/09, Relator: Cons. ALBERTO AUGUSTO OLIVEIRA) e
de 01.02.2011 (proc. n.° 0838/10, Relator: Cons. JORGE DE SOUSA).

7 Ac. do TCAS de 07.04.2011 (proc. n.° 02749/07, Relatora: Des. CRISTINA DOS SANTOS).

8 Ac. do STA de 09.02.2005 (proc. n.° 01758/03, Relatora: Cons. FERNANDA XAVIER); Acs. do
TCAS de 16.06.2016 (proc. n.° 13283/16, Relator: Des. NUNO COUTINHO), de 19.12.2017 e de
26.11.2020 (processos n.°s e 397/12.0BELLE, Relatora: Des. ANA CELESTE CARVALHO); Acs. do
TCAN de 30.11.2017 (proc. n.° 00951/14.5BEBRG, Relator: Des. FREDERICO MACEDO BRANCO),
de 18.12.2020 (proc. n.° 00517/15.2BEVIS, Relator: Des. Luis MIGUEIS GARCIA) e de 22.01.2021
(proc. n.° 00225/18.2BEVIS, Relator: Des. RICARDO DE OLIVEIRA E SOUSA).

8 Ac. do STA de 27.11.2019 (proc. n.° 0425/10.3BEPRT, Relator: Cons. CARLOS CARVALHO).

8 Ac. do STAde 03.11.2016 (proc. n.° 01296/14, Relator: Cons. ViTOR GOMES).

8 Vide o ja citado Ac. do STAde 17.01.2006 (proc. n.° 01096/05, Relator: Cons. JORGE DE SOUSA),
em que se decidiu que «/...] ndo tem potencialidade para afastar a responsabilidade de municipio
a eventual qualificagao do terreno em que ocorreu o acidente, que estava aberto ao transito
publico, como sendo do seu dominio privadox.
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gragao de uma crescente «objetivizacao» do proprio regime da responsabilidade
subjetiva, assente na culpa.

Neste conspecto, além da culpa exclusiva dos entes publicos em caso de
culpa leve (artigo 7.°, n.° 1, do RCCEEDEP), merecem destaque para as situa-
¢bes aqui apreciadas duas vicissitudes, quer isoladamente consideradas, quer
conjugadas: a culpa do servico; e a presungao de culpa na omissao de deveres
de cuidado. Vamos por partes.

2.3.1. Culpa do servigo (artigos 7.°/3/4 e 9.°/2 RRCEEDEP)

Oriunda do sistema francés, a ai designada faute du service esclarece que
a culpa de uma pessoa coletiva ndo se esgota na imputacado de uma culpa psi-
coldgica aos funcionarios/agentes que atuaram em seu nome, pois o facto ilicito
gerador dos danos pode resultar de um conjunto, ainda que imperfeitamente
definido, de fatores, proprios da deficiente organizacéo ou falta de controlo, de
cuidados construtivos, de vigilancia e/ou de fiscalizagao exigiveis, ou de outras
falhas que se reportam ao servico como um todo, casos em que se verifica uma
culpa do servigo. E, assim, que podem ser qualificadas como facto ilicito culposo
as agOes ou omissdes que de uma forma ou de outra ofendem a esfera juridica
de terceiros, mesmo que tal resulte de uma sucesséo de pequenas faltas indi-
vidualmente desculpaveis.

Entre nos, nao é no artigo 10.° do RRCEEDEP, subordinado a epigrafe
«Culpa», que se encontra a alusdo ao que no sistema francés se designa por
faute du service; é da conjugacgao dos artigos 7.°, n. 3 e 4, e 9.°, n.° 28 Esta
alusao nos preceitos atinentes ao instituto genérico da responsabilidade aquiliana
ou do pressuposto da ilicitude levou a que algumas sensibilidades doutrinarias,
inclusive, configurem uma terceira modalidade de ilicitude prevista no artigo 9.°,
n.° 1, a par da ilegalidade e da violagao objetiva de deveres de cuidado: a partir
da letra do artigo 7.°, n.° 3, distingue-se entre «culpa andnima» (violagéo de
normas ou deveres objetivos de cuidado por parte de sujeitos ndo identificaveis)
e «culpa coletiva» (os danos néo podem ser diretamente imputados ao com-
portamento concreto de alguém ou mesmo a qualquer conduta identificavel)®.
O n.° 4 do artigo 7.° apontaria para esta autonomia, ao referir-se a «padrdes
médios de resultado», logo, a objetivos e ndo a condutas.

8  No artigo 7.°: «3 — O Estado e as demais pessoas coletivas de direito publico sédo ainda
responsaveis quando os danos ndo tenham resultado do comportamento concreto de um titular
de 6rgéo, funcionario ou agente determinado, ou ndo seja possivel provar a autoria pessoal da
agdo ou omissdo, mas devam ser atribuidos a um funcionamento anormal do servigo. // 4 — Existe
funcionamento anormal do servigo quando, atendendo as circunstancias e a padrées médios de
resultado, fosse razoavelmente exigivel ao servigo uma atuagdo suscetivel de evitar os danos
produzidos.»
No artigo 9.°, n.° 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.%.

8  AROSO DE ALMEIDA (nota 58), pp. 249-254; FERNANDES CADILHA (nota 20), p. 163.
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Seja como for, é, no entanto, seguro asseverar que a consagragao da culpa
do servigo traduz mais um aspeto exegético que redunda inequivocamente numa
«objetivizagao» do regime «subjetivo» da responsabilidade «civil» publica, ape-
sar de algumas aparentes dissensdes nos glosadores a proposito do maior® ou
menor®” nivel de intensidade ou grau dessa «objetivagao».

Note-se que a culpa do servigo pode constituir uma solugéo de imputacao
tanto em factos comissivos como omissivos, podendo cruzar-se, nesta ultima
situagéo, com outra nogéo processualmente significativa e de manifesto interesse
para a economia do presente artigo: pode levar a responsabilizagao do servigo
quando este tem a seu cargo a vigilancia de determinadas pessoas ou coisas,
moveis ou imoveis, ou leva a cabo uma atividade perigosa, nos termos da culpa
in vigilando, hipoteses «de verificagdo frequente no ambito da boa manutengao
de ruas e estradas, na sinalizagdo de obras nas vias publicas, na execug¢ao
de obras publicas e na manutengao do parque arboreo urbano», como nota a

8  AMADO GOMES (nota 54), pp. 10-11, ndo se coibe de afirmar «que a culpa do servigo de culpa
s6 tem 0 nome, porque a apreciacdo destes casos branqueia a imputagdo subjetiva e realgca a
ilicitude do “anormal funcionamento do servigo”, impossivel de atribuir a um sujeito concreto.
Ao cabo e ao resto, trata-se de uma responsabilizagédo praticamente objetiva, ideia que o artigo
9.92 confirma, quando estabelece que “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 7.9, explicitando que esta serd uma das hipéteses em que ha violagdo de regras de
ordem técnica ou deveres objetivos de cuidado, conforme a previsao do n.° 1 do artigo 9.°». Mais
adiante a autora reitera o seu entendimento no sentido de que «a aceitagdo desta autbnoma
modalidade de ilicitude implica uma total diluicdo da culpa, ou seja, acarreta a desfiliagao do
“funcionamento anormal do servigo” — pelo menos no caso de “culpa coletiva” — de qualquer
elemento de subjectivizagao, constituindo uma modalidade de imputagdo objetiva».

87 AROsO DE ALMEIDA sublinha que a assimilagéo da previsao do n.° 3 do artigo 7.° a situagdes de
ilicitude, operada pelo artigo 9.°/2, implica um juizo de censura, traduzido no «reconhecimento
de que, nas circunstancias do caso concreto, era exigivel a um servigo que funcionasse bem
(ou seja, que funcionasse segundo padrées médios de resultado) que nao tivesse causado os
danos produzidos — o que, dependendo das circunstancias, pode significar que, para o efeito,
ele deveria ter atuado com mais rapidez, que deveria ter atuado quando néo atuou ou que deveria
ter adotado medidas diferentes daquelas que adotou». Este juizo de censura é «naturalmente
objetivado», «mas ndo deixa de existir enquanto tal» («Artigo 7.° — Responsabilidade exclusiva
do Estado e demais pessoas coletivas de direito publico», AA.VV., Comentario ao Regime da Res-
ponsabilidade Civil ..., cit. (nota 49), p. 224). No mesmo sentido, VIEIRA DE ANDRADE afirma que
as situagdes de funcionamento anormal do servigo se reconduzem a responsabilidade objetiva,
para depois corrigir, de algum modo, frisando que se trata de situagdes de «desvalorizagdo da
ideia de culpa pessoal, subjetiva ou psicolégica do agente mas ndo necessariamente [de situagbes
de] desvalorizagéo da ideia de culpa como censura ética» («A responsabilidade indemnizatéria
dos poderes publicos em 3d: Estado de Direito, Estado Social, Estado Fiscal», in AA.VV., Estudos
em homenagem ao Prof. Doutor José Joaquim Gomes Canotilho, I, Coimbra, Coimbra Editora,
2012, pp. 61-62). Também FERNANDES CADILHA enfatiza que «a “faute du service” pressupoe,
portanto, a concorréncia de dois elementos distintos: um elemento objetivo, que se traduz num
comportamento antijuridico de que resulte a violagao de direitos ou interesses legalmente pro-
tegidos, quando tal comportamento seja imputavel ao servigo globalmente considerado e ndo a
um titular de 6rgéo, funcionario ou agente individualizado, um elemento subjetivo, que decorre
de um juizo de censura que esta naturalmente associado a conduta deficiente que é apontada a
Administragdo — ou porque existe um comportamento culposo de um titular de 6rgéo, funcionario
ou agente que n&o foi possivel identificar; ou porque a produgéo do efeito lesivo resultou de uma
atuagdo culposa, para que podem ter concorrido varios agentes do mesmo servigo ou agentes
de servigos diferentes» (nota 20, p. 164).
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doutrina da especialidade®®. Nestes casos, «[...] deparamo-nos com uma inver-
s&o do “onus probandi” a cargo da pessoa coletiva a cujo servigo é imputada a
responsabilidade pela provocagéo do dano, o que constitui uma dupla ajuda ao
presumivel lesado, pois ndo sé o desonera da prova da culpa, como transforma
esta em ilicitude — ou seja, objetiviza a imputacdo»®.

2.3.2. Culpa in vigilando (artigos 10.°/3 RRCEEDEP e 492.°/1 CC)

A semelhanca do estabelece o artigo 487.° do Cédigo Civil, também no
RRCEEDEP vale a regra segundo a qual é ao lesado que incumbe provar a
culpa do autor da leséo, salvo havendo presuncéo legal de culpa.

Ora, quando nos deparamos com litigios reportados a sinistralidade rodo-
viaria envolvendo entes publicos, somos confrontados, as mais das vezes, com
a alegacao de omisséo de deveres de cuidado na conservagéao e vigilancia das
vias publicas a seu cuidado. Isto é: a causa de pedir ndo tem como pressuposto
necessario, nesses casos, uma atuacao positiva negligente por parte de funcio-
narios do ente publico demandado, bastando-se, pois, com a verificagao da culpa
in vigilando. Como tal, operara a inversao do onus probandi consagrada no artigo
10.°, n.° 3, do RRCEEDEP, nos termos do qual, «[pJara 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».

A consagracao de tal presuncéo €, alias, reiterada a propdsito dos sinistros
em autoestradas, sendo estabelecida uma presungao mista de ilicitude e culpa®
no artigo 12.° da Lei n.° 24/2007, de 18 de julho®'.

Tratando-se ainda de responsabilidade subjetiva, dependente de facto
ilicito e culposo do ente demandado, a consagragao de presungéo de culpa
nao pode deixar de significar um «aligeiramento das incumbéncias processuais
do presumivel lesado, que se vé desonerado da produg¢éo da prova da culpa,
cabendo-lhe apenas alegar os factos que ddo base a presungéo e caracterizar
0 nexo de causalidade entre estes factos e o dano sofrido [ao que acresce] o
comum cruzamento entre a culpa do servico — uma imputagdo com base na
“mera’” ilicitude consubstanciada no anormal funcionamento do servigo, como se

8 AMADO GOMES (nota 54), p. 12.

8 Idem, ibidem.

% Ac. do TCAN de 18.09.2020 (proc. n.° 00048/13.5BEVIS, Relatora: Des. HELENA RIBEIRO).

o1 Nos termos do qual «[njas autoestradas, com ou sem obras em curso, e em caso de acidente,
com consequéncias danosas para pessoas ou bens, o 6nus da prova do cumprimento das
obrigagbes de seguranga cabe a concessionaria, desde que a respetiva causa diga respeito a:
a) Objetos arremessados para a via ou existentes nas faixas de rodagem; b) Atravessamento
de animais; c) Liquidos na via, quando néo resultantes de condigbes climatéricas anormais.»
(n.° 1), sendo que, «[pJara efeitos do disposto no numero anterior, a confirmagédo das causas do
acidente é obrigatoriamente verificada no local por autoridade policial competente, sem prejuizo
do réapido restabelecimento das condi¢bes de segurancga» (n.° 2).
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viu — e a responsabilidade por omissédo de deveres materiais de vigilancia de
coisas moveis ou iméveis que a pessoa coletiva tenha a seu cargo»®2.

Esta presuncéo onera o presumivel lesante com o encargo de provar que
desempenhou tais deveres com a diligéncia exigivel nas circunstancias concre-
tas, tendo em consideragao os meios, humanos e técnicos, ao seu dispor — num
quadro de disponibilidades logisticas e financeiras preciso.

A jurisprudéncia administrativa tem sido particularmente severa e rigorosa
na exigéncia aos entes publicos deste 6nus. De tal sorte que se tem entendido, a
proposito da fiscalizagéo das vias rodoviarias, que, mesmo provando e demons-
trando os entes demandados que dispdem de equipas e servigos de fiscalizacado
que diariamente percorrem as estradas cuja manutengao e reparagao lhes esta
confiada, cuja funcao é a de detetar deficiéncias nessas vias rodoviarias e pro-
ceder a sua imediata reparagao, e nenhuma deficiéncia foi detetada na estrada,
ainda assim a prova destes factos sera manifestamente insuficiente para ilidir
a aludida presuncao de culpa, impondo-se uma prova bastante mais minuciosa
e exigente, atentas as razdes de prevengao geral efetiva que lhe estdo subja-
centes. Assim, para além desta prova abstrata, sera indispensavel que os entes
demandados aleguem e demonstrem de que forma, em concreto, procediam os
servigos para evitar acidentes, enunciando as especificas providéncias adotadas,
indicando, por exemplo, com que periodicidade a fiscalizagao das vias é efetu-
ada, de que modo se desenvolve (apeada ou motorizada), se existem contactos
telefénicos publicitados que permitam aos utentes da via comunicar, de imediato,
aos servigos competentes a ocorréncia de incidentes nas vias e, ainda, toda a
panodplia de outros procedimentos capazes de demonstrar que so6 as particulares
circunstancias do caso, por fortuitas e absolutamente imprevisiveis, permitiam
explicar a falta de sinalizagdo ou a remogé&o de obstaculos a circulagdo®/®.

92 AMADO GOMES (nota 54), p. 13.

% Entre tantos outros, vide os Acs. do STA de 12.11.2002 (proc. n.° 0624/02, Relator: Cons. SA0
PEDRO), 07.05.2003 (proc. n.° 0167/02, Relator: Cons. CosTA REIS), 26.11.2003 (proc. n.°
0654/03, Relator: Cons. (JORGE DE SousA), 09.02.2005 (proc. n.° 01758/03, Relatora: Cons.
FERNANDA XAVIER), 02.03.2005 (proc. n.° 045884, Relator: Cons. JORGE DE SousA), 15.03.2005
(proc. n.° 02026/03, Relator: Cons. JOAO BELCHIOR), 07.04.2005 (proc. n.° 0226/04, Relator: Cons.
MADEIRA DOS SANTOS) 04.04.2006 (processos n.°s 01238/05 e 01116/06, relatados respetivamente
pelos Cons. ROSENDO JOSE e PoLiBIO HENRIQUES), 23.09.2009 (proc. n.° 0606/09, Relator: Cons.
PoLislo HENRIQUES), de 14.04.2010 (proc. n.° 0202/09, Relator: Cons. EDMUNDO MOsC0s0),
de 10.10.2013 (proc. n.° 0604/09, Relatora: Cons. FERNANDA MAGAS), de 30.06.2016 (proc. n.°
01485/14, Relatora: Cons. MARIA DO CEU NEVES) e de 20.06.2018 (proc. n.° 01471/17, Relatora:
Cons. TERESA DE SOUSA).

% Ao nivel da circulagdo em autoestradas e ja ao abrigo da previsdo do artigo 12.°, n.° 1, da Lei
n.° 24/2007, de 18 de julho, maxime em situacdes de atravessamento de animais na faixa de
rodagem, tem sido entendido pelos tribunais superiores das jurisdicdes comum e administra-
tiva que a concessionaria ndo elide a presuncéo pela demonstragdo genérica de ter cumprido
as suas obrigagdes de vigilancia e de conservacao das redes laterais da via. Para além do
caso de forgca maior devidamente verificado a poder desonerar das suas obrigacdes, apenas a
demonstragdo em concreto das circunstancias que levaram a intromissédo do animal na via € que
pode conduzir a um juizo conclusivo de que ela ndo deixou de realizar o cumprimento das suas
obrigacdes; s6 assim estabelecera positivamente qual o evento concreto, alheio ao mundo da
sua imputabilidade moral, que Ihe ndo deixou realizar o cumprimento. Nao basta, pois, a prova
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Neste conspecto, ndo elide a presungao de culpa a entidade demandada
que alegue e demonstre, em agao de responsabilidade por danos resultantes de
rebentamento de conduta de rede de abastecimento publico de &gua, que, depois
de avisada pelo lesado da ocorréncia do acidente, atuou com prontidao e eficacia
na reparacao de tal conduta®. Assim como também nao elide tal presungdo um
municipio que alegue assegurar «[...] a manutengéo e limpeza duas vezes por
ano [...]» de um «/[...] coletor de aguas residuais do sistema de esgotos [...]» em
que tenha «/[...] ocorrido duas vezes o entupimento [...] num curto periodo de
tempo de 5 dias e ndo se demonstrando qualquer circunstancia excecional ou
acéo de terceiros que tenha provocado o entupimento [...J»%.

genérica do cumprimento dos deveres de seguranga para afastar a presungéo de incumprimento
contida no n.° 1 do artigo 12.°, e, sobretudo, ndo satisfara esse édnus quando a concessionaria
se limitar a alegar e a provar medidas gerais de seguranga, isto €, medidas que n&o tiveram
como fim especifico prevenir a entrada de animais na via ou detetar a sua presenca nela depois
da entrada deles. Mesmo quando alegue e prove que nas imedia¢des do local do acidente; a
vedagao se encontrava sem falhas, ruturas ou aberturas e que nessa data efetuaram mais do
que um patrulhamento a toda a extensdo da autoestrada, bem como a periodicidade com que,
em regra, procedem a tais patrulhamentos, a entidade demandada n&o elidira a presuncao se,
apesar da auséncia de falhas na vedagao e do patrulhamento efetuado, o animal se introduziu
na autoestrada, desconhecendo-se por onde o mesmo tera entrado e ha quanto tempo ja por la
andava, sobretudo se nem sequer se encontrar demonstrado que os referidos procedimentos
genéricos adotados pela concessionaria seriam adequados e suficientes para evitar a introdugéo
de animais na via e a sua rapida remogao. Os procedimentos exigiveis e o grau de cuidado
necessario — tipo de vedacéo a adotar, periodicidade das inspe¢des as vedagdes, bem como a
periodicidade dos patrulhamentos, etc. —, terdo de ser aferidos em fungdo das caracteristicas
da zona e do tipo de animais ai existentes. E esse 6nus sera tanto mais premente quanto se
verificar que o acidente tenha ocorrido numa zona onde é frequente o aparecimento de animais:
nesses casos impde-se a concessionaria o 6nus da prova de que os seus procedimentos sao
adequados ao risco acrescido para a circulagédo dai decorrente (através do eventual reforgo ou
adaptagéo da vedacgao as caracteristicas destes animais, de um encurtamento dos periodos de
inspegéo e reparagdo das mesmas, da aposi¢cao de camaras de vigilancia nalguns dos locais
de maior perigo como o sdo os de inexisténcia de redes nas zonas envolventes aos nés de
entrada e de saidas). De facto, se é situaga@o recorrente a entrada de animais na autoestrada, a
concessionaria ndo pode deixar de estudar as razdes que determinaram a sua entrada e tomar
as medidas necessérias para evitar que tal suceda, nomeadamente projetando e implantando
uma rede que impega a entrada de animais na autoestrada. Neste sentido, vejam-se, entre muitos
outros, os Acs. do Supremo Tribunal de Justica (STJ) de 22.06.2004 (proc. n.° 04A1299, Relator:
Cons. AFONsSO CORREIA), de 09.09.2008 (proc. n.° 08P1856, Relator: Cons. GARCIA CALEJO) e de
14.03.2013 (proc. n.° 201/06.8 TBFAL.E1.S1, Relator: Cons. ABRANTES GERALDES), e ainda 0s
Acs. do TCAS de 16.06.2016 (proc. n.° 13283/16, Relator: Des. NUNO COUTINHO), de 19.12.2017
e de 26.11.2020 (processos n.°s e 397/12.0BELLE, Relatora: Des. ANA CELESTE CARVALHO);
Acs. do TCAN de 30.11.2017 (proc. n.° 00951/14.5BEBRG, Relator: Des. FREDERICO MACEDO
BRANCO), de 18.12.2020 (proc. n.° 00517/15.2BEVIS, Relator: Des. Luis MIGUEIS GARCIA) e de
22.01.2021 (proc. n.° 00225/18.2BEVIS, Relator: Des. RICARDO DE OLIVEIRA E SOUSA). Denun-
ciando a severidade desta orientagéo, e alertando para a transmutagéo da responsabilidade
dai decorrente de subjetiva para estritamente objetiva, vide AMADO GOMES (nota 54), pp. 15 e
passim, e MIRANDA, Jorge, «A reparticdo do 6nus da prova nas agdes de responsabilidade civil
por acidentes de viagdo em autoestradas concessionadas. Anotacdo ao acérdao do Supremo
Tribunal de Justica (2.2 Secgao) de 14.3.2013, P. 201/06.8TBFAL.E1.S1», Cadernos de Justica
Administrativa, n.° 105, 2014, pp. 13 a 27.
% Ac. do STA de 29.03.2006 (proc. n.° 0215/05, Relator: Cons. ADERITO SANTOS).
% Ac. do STA de 02.03.2005 (proc. n.° 045884, Relator: Cons. JORGE DE SOUSA).
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Rigorosamente, os entes publicos apenas elidirdo a presungéo se demons-
trarem que nenhuma culpa houve da sua parte, que empregaram todas as pro-
vidéncias exigidas pelas circunstancias com o fim de assegurar os deveres
de cuidado ou que os danos se teriam igualmente produzido ainda que n&o
houvesse culpa sua.

E assim que, por exemplo, apesar de ter o dever de sinalizar obstaculos a
circulagdo, um municipio lograra elidir a presungéo de culpa em caso de omis-
sao desse dever «se, no caso concreto, [...] desconhecia, por nada Ihe ter sido
pedido ou comunicado, e nao ter obrigagdo de saber, que momentos antes do
acidente havia sido enterrada no leito da via uma estaca de ferro para instalagao
de um circo, cuja autorizagéo fora dada pela Junta de freguesia, o que ilide a
presuncéo de culpa a que alude o art. 493.° do CC.»%. Ou que, em casos de
tampa de saneamento mal colocada, os entes demandados sO se eximirdao se
demonstrarem a adogéo de medidas para nao permitir que tal tampa se possa
acidentalmente soltar com a mera continuagao de trafego, mais ou menos intenso
ou rapido, ou pudesse ser alvo facil de vandalismo, ou pela prova de o acidente
ser imputavel ao proprio lesado ou a terceiro concretamente identificado, ou
causado por caso fortuito ou de forga maior®.

A partida, a ocorréncia de circunstancias climaticas adversas, como a insta-
lagéo de intenso nevoeiro®, pode consubstanciar evento de forga maior suscetivel
de eximir os entes demandados da sua responsabilidade. Também a verificagao
de forte e intensa pluviosidade podera relevar, seja na acumulagédo de agua na
faixa de rodagem'®, seja na queda de arvores'".

9 Ac. do STA de 18.02.2021 (proc. n.° 0469/06.0BEVIS, Relatora: Cons. ANA PAULA PORTELA).

% Acs. do STAde 11.04.2002 (proc. n.° 048442, Relator: Cons. JoAo CORDEIRO).

% NoAc.do STAde 24.02.2011 (proc. n.° 01040/10, Relator: Cons. MADEIRA DOS SANTOS) abordou-
-se esta situacdo nos seguintes termos: «Ora, ignora-se se aquele “intenso nevoeiro” ja persistia
no local do acidente ha muito tempo ou se caira subitamente, pouco antes do sinistro acontecer.
Nesta segunda hipotese, e tendo em conta o critério previsto no n.° 2 do aludido art. 487.°, pode-
ria ser inexigivel a ré a colocagdo dos dispositivos luminosos antes do acidente. Existe, pois, a
duvida sobre se essa ndo colocagédo denota falta da diligéncia devida por parte da ré».

19 No Ac. STA de 11.09.2008 (proc. n.° 037/08, Relator: Cons. CosTA REIS) decidiu-se que a pre-
suncao de culpa aqui em apreco «é afastada quando se prove que no dia do acidente ocorreu
uma quantidade de precipitagdo anormalmente elevada e que o Municipio tinha em correto
funcionamento a sua rede de esgotos e que, por isso, ndo foi por deficiente funcionamento desta
rede que a dgua que se acumulou que o sinistro ocorreu».

101 Assim, noAc. do STAde 11.03.2010 (proc. n.° 070/10, Relator: Cons. Rul BOTELHO) considerou-se
que «o réu elide a presungéo de culpa se demonstrar ter procedido a uma fiscalizagdo adequada
do arbéreo municipal, mas elide-a, igualmente, se provar que a queda da arvore que atingiu a
autora se deveu a ocorréncias anormais e imprevisiveis que sempre provocariam o dano sem
culpa sua, ou, como se vé na lei, “que os danos se teriam igualmente produzido ainda que néo
houvesse culpa sua”». No mesmo sentido, no Ac. do STA de 09.07.2009 (proc. n.° 01103/08,
Relator: Cons. CosTA REIS) também se considerou que a «arvore estava saudavel e em bom
estado fitossanitario como também o ramo que caiu tinha folhas e ndo se encontrava seco [além
do que também se provou] que no dia do acidente o vento soprou com rajadas que atingiram a
velocidade méaxima instantanea de mais de 100Km/H e que ocorreram periodos de chuva, por
vezes forte, e que estas condigbes meteorolégicas contribuiram para a queda do ramo. Ou seja,
provou-se que se ndo fossem estes elementos meteorolégicos — que o Réu ndo podia controlar
nem minorar — o acidente, muito provavelmente, se ndo daria».
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Porém, sem sempre assim sera, tendo ja sido decidido que a forte e impre-
visivel pluviosidade n&o elide a presungao de culpa dos entes demandados, quer
na acumulagao de agua na faixa de rodagem, resultante também do entupimento
de redes de drenagem de aguas pluviais, de linhas de agua'® ou na rede de
saneamento, quer na queda de arvores'®,

Ja a culpa do lesado, também enquanto vicissitude que demonstra que os
danos se teriam igualmente produzido ainda que ndo houvesse culpa do ente
demandado, pode afastar a responsabilidade: é que, embora «[a] culpa do con-
dutor do veiculo (lesado) nao te[nha] como consequéncia afastar quaisquer dos
pressupostos da responsabilidade civil (os pressupostos da responsabilidade civil
devem verificar-se relativamente a cada agente), [...] projeta-se sobre a medida
da obrigagdo de indemnizar, nos termos do art. 570.° do C. Civil, podendo,

192 No ja citado Ac. STA de 12.07.2006 (proc. n.° 01240/05, Relator: Cons. PAis BORGES), apesar
de se reconhecer que «o Municipio é alheio a conservagdo e manutengédo das linhas de agua,
como é igualmente alheio a forte pluviosidade, aos sismos ou desabamentos de terras, ou a
quaisquer outros acontecimentos naturais que ponham em perigo a circulagdo nas vias publicas
[decidiu-se que] isso nédo lhe retira, de modo algum, a obrigagdo de cuidar da limpeza das vias
sob a sua jurisdigdo, de remover eventuais obstaculos que nelas surjam, e, maxime, de sinalizar
adequadamente esses mesmos obstaculos e perigos para a circulagao dos veiculos».

198 NoAc. de 15.01.2003 (proc. n.° 01253/02, Relator: Cons. MADEIRA DOS SANTOS) deixou-se con-
signado, a este respeito, o seguinte: «/[...] o recorrente censura as respostas de “ndo provado’,
dadas pelo tribunal coletivo aos quesitos 17.° e 18.°, em que, respetivamente se perguntava
se “a queda da pernada mais grossa referida na mesma alinea A) se deveu a ventos, chuvas
e trovoadas que fizeram partir a pernada em causa” e se “esses ventos, no preciso dia, hora
e local referidos supra na alinea A), atingiram cerca de 100 Km/hora”. Considera o recorrente
que ha nos autos documentos provindos do Instituto de Meteorologia que, por si s6s, impbéem
que tais quesitos devam julgar-se provados, justificando-se que a decisdo da matéria de facto
seja alterada em conformidade [e] afirma que os documentos emanados do Instituto de Mete-
orologia constituem uma prova cientifica e irrefutavel de que a pernada caiu sobre a viatura do
recorrido por causa do vento que entdo se fazia sentir. // Mas, também neste ponto, é flagrante
a falta de razdo do recorrente. As certidées emanadas do Instituto de Meteorologia, bem como
os documentos anexos, contém juizos de mera probabilidade — seja quanto a velocidade dos
ventos, seja quanto aos efeitos que eles poderiam causar; e, mesmo que esses juizos fossem
assertoricos, apenas se refeririam aos casos normais, médios ou tipicos, continuando entéo por
demonstrar que o acontecido com aquela arvore concreta se incluia ainda em tais casos. Sendo
assim, os ditos documentos apresentam-se como um elemento coadjuvante da prontncia, que o
tribunal coletivo tinha de emitir, acerca da real influéncia que, na ocasido e no local do acidente, o
vento tivera na queda da pernada e no surgimento do sinistro. E deve assinalar-se que o tribunal
coletivo ponderou esses documentos em conjugagdo com as demais provas, como se alcanga
da fundamentagé&o por ele dada a deciséo de facto. Portanto, aqueles elementos documentais
néo tém uma forga probatéria irresistivel, que imporia que agora seguramente se dissesse que
o tribunal coletivo errou ao julgar ndo provados os referidos quesitos 17.° e 18.% e, por esta
mesma razao, ndo merece acolhimento o pedido de que agora se altere essa parte da decisdo
da matéria de facto». Também no Ac. do TCAN de 21.04.2016 (proc. n.° 02782/11.5BEPRT,
Relator: Des. FREDERICO MACEDO BRANCO) se decidiu que, «[tJendo ficado provado que o
sinistro com veiculo automével resultou da queda de uma arvore de grande porte, adjacente a
faixa de rodagem de uma via municipal e ndo se provando como suficiente e adequado o modo
do controlo, vigilancia e fiscalizagdo dos servicos municipais nessa via e nas arvores adjacentes,
para se aferir da eficacia e eficiéncia no cumprimento do respetivo dever, a circunsténcia de se
terem verificado durante a tarde e noite ventos que atingiram a intensidade maxima instantanea
de 80 a 90 km/hora, nao ilide essa presungdo de culpa, a que alude o artigo 493.°, n.° 1, do
Cadigo Civily.
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inclusivamente, afastar tal dever na totalidade, sempre que a responsabilidade
do agente assentar em “presungées de culpa” (art. 570.°, 2 do C. Civil)»'041%5,
E, pois, sobretudo em situagdes em que julgam verificada a culpa do lesado
que os tribunais superiores da jurisdigdo administrativa tém afastado a respon-
sabilidade e a presuncéo de culpa dos entes publicos demandados. E assim
que, por exemplo, se decidiu que n&o se deve dar «/[...] como provada a culpa
exclusiva do réu (um Municipio) no desencadear de um sinistro que se traduziu
num despiste e embate subsequente, resultante do facto de ndo ter procedido
a sinalizagdo da existéncia de gravilha numa via Municipal, se resulta dos autos
que havia um limite de velocidade fixado para o local (40Km/hora), que o autor
alegou circular a uma velocidade superior (60Km/hora), que o juiz ndo ponde-
rou essa discrepancia, que do acidente resultou a destruicdo quase integral do
veiculo sinistrado (um Mercedes-Benze) que ndo é compativel com o respeito
por qualquer dessas velocidades e se os autos ndo contém os elementos neces-
sarios para determinar a velocidade efetiva do veiculo sinistrado»'%, ou que se
decidiu igualmente que «[cJumpre essa obrigacdo de sinalizagéo, relativamente
a um obstaculo impeditivo da circulagdo em determinada estrada, a colocagéo,
junto a esse obstaculo, de sinal de trénsito proibido e de desvio de transito,
precedido de mais quatro outros sinais ao longo de 200 metros da via, em reta,
que antecedem o local do obstaculo: sinal de outros perigos, sinal de trabalhos
na via, placa indicativa de obras na via e, finalmente, sinal de obrigagdo de
contornar a placa ou obstaculo. // Assim, age com culpa exclusiva o condutor de

104 Ac. do STA de 12.11.2002 (proc. n.° 0624/02, Relator: Cons. SA0 PEDRO).

195 Arelevancia excludente de responsabilidade da culpa do lesado ndo se circunscreve a presun-
¢éao decorrente da culpa in vigilando: também se prefigura de relevancia para o afastamento de
responsabilidade pelo risco. Em concreto sobre esta problematica na sinistralidade rodoviaria,
na perspetiva da jurisdigdo comum, vide, na doutrina, TRIGO, Maria da Graga, «Reflexdes acerca
da concorréncia entre risco e culpa do lesado na responsabilidade por acidente de viagao»,
AA.VV., Estudos dedicados ao Professor Doutor Bernardo Lobo Xavier, Vol. I, Universidade
Catolica Editora, Lisboa, 2015, pp. 485 e ss.; e, na jurisprudéncia, em aresto relatado pela mesma
autora, o Ac. do STJ de 11.01.2018 (proc. n.° 5705/12.0TBMTS.P1.S, Relatora: Cons. MARIA
DA GRAGA TRIGO), onde se sumariou: «/ — A questdo da concorréncia entre a culpa do lesado
(arts. 505.° e 570.° do CC) — ou, mais amplamente, a imputagdo do acidente ao lesado — e a
responsabilidade por riscos préprios do veiculo (art. 503.% n.° 1, do CC) constitui uma das mais
complexas e controversas da jurisprudéncia civilista nacional dos ultimos anos, circunstancia
para a qual contribui o facto de a mesma questao se apresentar de modos distintos em razao
do tipo de situagdo litigiosa subjacente, ainda que com um nucleo essencialmente comum. // Il
— Em tese geral, perfilha-se o entendimento de que o regime normativo decorrente do estatuido
nas disposigbes conjugadas dos arts. 505.° e 570.° do CC deve ser interpretado, em termos
atualistas, como ndo implicando uma impossibilidade, absoluta e automatica, de concorréncia
entre a culpa do lesado (ou, mais amplamente, a imputacéo do acidente ao lesado) e os riscos
do veiculo causador do acidente, de modo a que qualquer grau de contribuigdo causal ou per-
centagem de culpa do lesado inviabilize sempre, de forma automatica, a eventual imputagdo
de responsabilidade pelo risco, independentemente da dimensé&o e intensidade dos concretos
riscos de circulagdo da viatura. // Ill — Porém, tal ndo implica que, por si s6 e de forma imediata,
se responsabilize o detentor efetivo do veiculo (e respetiva seguradora) pelos danos sofridos
pelo lesado, implicando sim que, em fungdo da factualidade subjacente a cada caso concreto,
se pondere a medida da contribuigdo do lesado, culposa ou ndo culposa.»

1% Ac. do STA de 10.03.2004 (proc. n.° 0156/03, Relator: Cons. Rui BOTELHO).
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veiculo automoével ligeiro que passa por estes sinais e prossegue, em linha reta,
indo embater frontalmente no referido obstaculo.»'"”. Do mesmo modo, «[dJeve
considerar-se afastada tal presungdo no caso em que da factualidade apurada
emerge a concluséo de que o sinistro se deveu a inobservéncia pelo condutor
dos deveres de adequar a velocidade de molde a fazer parar o veiculo no espago
livre e visivel a sua frente, e o de utilizar luzes que lhe permitissem iluminar a
via para a frente do veiculo numa distancia nao inferior a 100, e, assim, poder
visualizar obstaculo (base de um cone de sinalizagdo caido na via) em que veio
a embater com a consequente quedax»'°®,

Essa elisdo de culpa presumida da entidade publica pode decorrer, ndo s6
da culpa efetiva do condutor — importando aqui notar que, sendo a exigéncia
de convicgdo quanto a coculpabilidade, por via de regra, bastante rigorosa (%),
pode ainda assim tal convicgdo ser extrapolada da dinamica factual apurada,
com certeza indiretamente obtida e por inferéncia, ao abrigo do disposto no artigo
351.° do Cédigo Civil —, como também do confronto com outra presungéao de
sinal contrario, nomeadamente se o lesado for condutor comissario. Ambas as
situacdes foram abordadas no Ac. do STA de 24.02.2011 (proc. n.° 01040/10,
Relator: Cons. MADEIRA DOS SANTOS).

Assim, quanto a colisdo de presungdes, deixou-se consignado, com inte-
resse, o seguinte: «[...] sobre o condutor do AF recaia a presunc¢éo de culpa
prevista no art. 503.°, n.° 3, do Cédigo Civil (“vide” o Assento do STJ de 17/4/83).
Com efeito, a seguradora aqui recorrida s6 indemnizou a passageira lesada,
obviamente nos termos do art. 504.° do Cédigo Civil, porque uma tal obrigagao
de indemnizar impendia “ab origine” sobre a proprietaria do AF, sua segurada.
Sendo assim, esta mantinha a “diregao efetiva” do veiculo, que circulava “no

197 Ac.do STA de 06.12.2006 (proc. n.° 0336/06, Relator: Cons. ADERITO SANTOS).

108 Ac. do STA de 18.11.2009 (proc. n.° 01046/08, Relator: Cons. JOAO BELCHIOR).

1% Por exemplo, no Ac. do STA de 12.11.2002 (proc. n.° 0624/02, Relator: Cons. SA0 PEDRO)
deixou-se consignado a este respeito no sumario o seguinte: «Sem previsibilidade concreta nao
héa culpa — a culpa qualifica a diminuigdo ou afrouxamento das tensées condicionantes do agir
humano que levam um homem normal, por causa desse cuidado, a prever o perigo de lesar
bens juridicamente relevantes. Se o condutor do veiculo ndo conhecia o mau estado da via, nem
podia aperceber-se a tempo da solugdo de continuidade dessa via— como se provou nos autos
—, ndo podia prever o acidente, e por isso ndo agiu com culpa.» Em sede de desenvolvimento
do excurso fundamentador, pode ler-se ainda o seguinte: «Relativamente a invocada culpa da
condutora do veiculo, basta dizer que a versdo alegada pela ré se ndo provou em julgamento.
O quesito 19.° onde se perguntava “a condutora do veiculo sinistrado passava nesta rua, no
seu veiculo, todos os dias, e variadas vezes?”, recebeu a resposta: ndo provado — cfr. fls. 129
(acérddo com as respostas aos quesitos). Portanto, a base factual onde a ré baseava a culpa
da condutora do veiculo néo foi provada e, por isso, improcede necessariamente tal alegagao.
Nenhum outro facto efetivamente provado permite concluir que a condutora do veiculo conhe-
cesse o estado da via, ou se pudesse aperceber a tempo desse mau piso e, dessa forma evitar
o acidente. Com efeito, provou-se que “todos esses buracos, nomeadamente o referido no art.
26.° da peticao inicial, eram absolutamente invisiveis e impercetiveis para quem circulava, na
altura da ocorréncia do acidente, pela Rua ..., em qualquer dos seus dois sentidos de marcha”
— al. mm) da matéria de facto. Ora, deste facto, ou seja da invisibilidade e impercetibilidade dos
“buracos” resulta que a condutora do veiculo ndo podia prever o acidente, e, por isso, se afasta
claramente a sua culpa.»
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seu proprio interesse” (art. 503.°, n.° 1 do Cédigo Civil); e, na medida em que,
simetricamente, o condutor do AF o conduzia “por conta” da sua proprietaria e
segurada da recorrida, segue-se que se tem de presumir a culpa dele na eclo-
séo do acidente, nos termos do n.° 3 do mesmo artigo // Portanto, a presungéao
de culpa da ré, que a sentenga discerniu no art. 493.° n.° 1, do Codigo Civil,
colidia com uma presungéo de tipo semelhante, mas de sinal contrario, recaida
sobre o condutor da viatura sinistrada. Neste género de conflitos, deve ceder a
presungédo que tenha conteudo genérico, prevalecendo a que se mostre especial
(cfr., v.g., 0s acorddos do STJ de 20/10/77, no BMJ, 270, 206, de 17/10/78, no
BMJ, 280, 266, de 30/5/95, no BMJ, 447, 485, e de 21/2/80, no BMJ, 294, 321,
bem como a anotagdo de Vaz Serra a este ultimo aresto, na RLJ, 114°, pags.
205 e ss.). Ora, e embora o ponto se mostre controverso, justificar-se-a dizer que
a presuncgéo de culpa prevista no art. 493.°, n.° 1, do Cédigo Civil é mais geral,
posto que abrange todos os acidentes que a “coisa” provoque, sejam eles de
viagdo ou de outra ordem; enquanto a presuncgéo acolhida no art. 503.°, n.° 1,
do mesmo diploma é especial relativamente a anterior, por exclusivamente se
referir a acidentes de viagéo. E, na linha deste entendimento, seria de concluir
pela prevaléncia da presungédo de culpa do condutor no confiito entre as duas
presungbes em aprego, ndo havendo entdo motivo para se insistir na responsa-
bilidade da ré, nos termos do art. 493.°, n.° 1, do Codigo Civil.»

E, com referéncia ja a culpa efetiva e provada do condutor, mais se consig-
nou o seguinte: «Mas outra razéo ha, e mais poderosa, para afastar a presungdo
de culpa que a sentenca fez recair sobre a ré. E que [...] as circunstancias do
acidente mostram que houve uma culpa efetiva do condutor do AF no surgimento
do sinistro. Na verdade, tendo-se apurado que o AF “fez uma travagem de 11
metros” e que, mesmo assim, “sofreu elevados danos” ao embater nos blocos
de betéo, imediatamente se infere (art. 351.° do Codigo Civil) que a viatura vinha
animada de uma velocidade superior a prevista para o local, que era de 40 Km/
hora — inferéncia que, alias, se ajusta a resposta negativa ao quesito 3.°, onde
se perguntara se o AF seguia “a velocidade ndo superior a 40 Km/hora”. Ora, é
nessa velocidade excessiva, que impediu o condutor do AF de parar no espago
livre e visivel a sua frente, que radica o acidente agora em aprego. E tal con-
dutor, assim como desrespeitou aquele sinal indicativo de limite de velocidade,
também esteve necessariamente desatento a multipla sinalizagdo e as baias
direcionais refletoras que advertiam da proximidade do obstaculo onde a viatura
colidiu; atitude agravada pelo facto do “intenso nevoeiro” exigir dos condutores
uma prudéncia maxima, que a factualidade apurada denota ter sido omitida por
quem conduzia a viatura. // Ora, a certeza, mesmo que indiretamente obtida, de
que o condutor do AF agiu com culpa efetiva afasta “de plano” e “in casu” a culpa
presumida da ré, a que se refere o art. 493.° n.° 1, do Codigo Civil. E, na falta
deste elemento essencial da responsabilidade civil, ndo pode a ré ser condenada
a indemnizar a autora, subrogada da passageira que foi vitima do acidente.»

Também se decidiu que «[a] presungéo de culpa estabelecida naquele art.
493.° n.° 1, é infirmada se, da factualidade provada, se puder extrapolar que
houve culpa efetiva do condutor do veiculo acidentado, por seguir em excesso
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de velocidade e desatento aos perigos da via, designadamente por no momento
do acidente se encontrar a chover»'°,

2.4. Possiveis sobreposigoes / articulagao de regimes

Concluindo esta recenséo e ainda na sequéncia do que acabou de se
referir, quanto a «objetivizagdo» do regime de responsabilidade civil de entes
publicos, decorrente também de uma inequivoca sobreposigao de regimes obje-
tivo (pelo risco) e subjetivo (na culpa in vigilando) (""'), importa referir, a latere,
que a doutrina tem alertado para a vis expansiva do regime da responsabilidade
pelo risco e pela potencial sobreposi¢cdo de regimes, em termos tais que, ndo
s6 equaciona mesmo a possibilidade de dedugéo de pedidos subsidiarios com
apelo aos diferentes regimes, como inclusive advoga a propria possibilidade de
convolagao (porventura até oficiosa), pelos tribunais, de pretensdes de respon-
sabilidade aquiliana em responsabilidade pelo risco.

Esta possibilidade tem sido abordada pelos tribunais administrativos —
embora ndo em questdes diretamente relacionadas com sinistralidade rodo-
viaria, tanto quanto conseguimos apurar —, notando-se uma recente inflexao
na orientagéo jurisprudencial: se inicialmente se propendia para a negacao de
tal possibilidade''?, mais recentemente passou-se a admiti-la''®, indo assim ao
encontro das reclamagdes de algumas sensibilidades doutrinarias™.

10 Ac. do STAde 12.05.2011 (proc. n.° 0109/10, Relator: Cons. CosTA REIs). Do respetivo excurso
fundamentador consta o seguinte: «Deste modo, excluida a possibilidade do Réu, por acao
ou omisséao, ser fautor das circunstancias que determinaram o acidente, s6 uma conclusdo é
possivel retirar: a de que a culpa efetiva da sua ocorréncia se ficou a dever a Recorrente. // E
essa conclusédo decorre, em primeiro lugar, do facto do acidente se ter verificado no momento em
que o veiculo da Recorrente se preparava para abordar a curva que tinha a sua esquerda, apos
percorrer uma reta com algumas centenas de metros, ter derrapado descontroladamente e se
ter despistado sofrendo avultados danos materiais o que nos leva, imediatamente, a inferir que
aquele vinha animado de uma velocidade inadequada para o local (art. 351.° do CC). Inferéncia
essa que se ajusta a resposta de ndo provado dada ao quesito 8.° onde se perguntava se “a
Autora conduzia na sua mao de transito, atento o seu sentido de marcha, a uma velocidade de
30 Km/hora”. // Depois, a circunstancia de no momento do acidente cair uma “chuva miada” que,
aliada ao facto de nela estarem depositados os residuos decorrentes de uma normal circulagdo
de camibes, a tornava mais escorregadia do que quando o piso estava seco, impunha que os
condutores tivessem redobrados cuidados e atencdo. Que nao foram tidos. // Ora, foi essa
velocidade desadequada as condig6es da estrada, que impediu a Recorrente de imobilizar o seu
veiculo no espaco livre e visivel a sua frente, derrapando e despistando-se descontroladamente
que radica a causalidade do acidente agora em aprego. // Ante a certeza de que a Recorrente
agiu com culpa fica imediatamente afastada a culpa presumida [...J».

" AMADO GOMES (nota 54), pp. 19-20; MEDEIROS (nota 54), pp. 288-289.

2 Ac. do STAde 03.03.2005 (proc. n.° 0745/04, Relator: Cons. Pais BORGES), em que se considera
«inadmissivel a convolagdo de agdo de responsabilidade civil extracontratual por ato ilicito e
culposo (art. 2.° do DL n.° 48 051, de 21/11/1967) em agéo de responsabilidade pelo risco (art.
8.° do mesmo diploma), ndo sé por tal representar o desrespeito do principio da estabilidade
da instancia, que sé consente a alteragao do pedido e da causa de pedir se houver acordo das
partes (art. 272.° do CPCivil), mas também — e decisivamente — porque os factos que serviram
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de fundamento a imputagdo de conduta ilicita e culposa nédo constituem suporte bastante para
a responsabilizagdo com base no riscox.

Ac. do STAde 23.01.2019 (proc. n.° 01350/09.6BELSB 0389/18, Relator: Cons. FONSECA DA PAZ),
que, num contexto de sinistralidade ferroviaria, ndo sé estabeleceu que «[a] presungéo de culpa
estabelecida pelo art.° 493.% n.° 2, do C. Civil, ndo é aplicavel a circulagéo terrestre [...]», como
estabeleceu ainda que, «[eJmbora a acdo de indemnizagao [seja] intentada com base na pratica
de facto ilicito, € admissivel a convolagao para a responsabilidade pelo risco quando a situagdo
também se enquadra nesta, dado que se esta perante uma mera operagdo de qualificagdo juri-
dica dos factos materiais da causa que, nos termos do art. 5.°, n.° 3, do C. P. Civil, o juiz pode
livremente efetuar. // Assim, subsistindo um outro fundamento juridico suscetivel de determinar
a condenacgao no pedido, tem o tribunal recorrido que apreciar a pretensao indemnizatéria da
A. com base na responsabilidade pelo risco».

FERNANDES CADILHA, «Convolagéo da responsabilidade civil extracontratual por facto ilicito em
responsabilidade pelo risco: Acorddo do Supremo Tribunal Administrativo de 3 de margo de 2005,
proc. 0745/04», Cadernos de Justica Administrativa, n.° 59, 2006, p. 21, que criticou o aresto
referido na nota (112) por entender que néao ha qualquer desrespeito do principio da estabilidade
da instancia, apenas requalificacdo dos factos. Também AMADO GOMES (nota 54), p. 21, asse-
vera que «[a] transigdo da responsabilidade por culpa in vigilando por omissées materiais em
sede de atividades especialmente perigosas para a responsabilidade pelo risco parece ter plena
Justificagdo e ndo oferecer obstaculos processuais intransponiveis. Ao contrario, a transi¢do da
responsabilidade objetiva para a subjetiva ja seré inadmissivel, pois ai faltaria a caracterizagdo
da omisséo de vigilancia (embora ndo a sua prova)».
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