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I. A razao do tema

1. Ndo tem sido considerada liquida, a face do ordenamento
juridico portugués, a questio do regime juridico aplicével a relagao
entre a Administragio e um particular lesado por normas emitidas
no desempenho da fungio administrativa. E € assim em particular
no que toca a responsabilidade objectiva, ou seja, quando a con-
formidade de tais normas com o Direito ndo merega ser posta em
causa nio obstante o seu efeito danoso. A divida nasce da redac-
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¢do do n.° 1 do artigo 9.° do Decreto-Lei n.° 48 051, de 21 de
Novembro de 1967, que, ao fixar o principio da responsabilidade
objectiva da Administragio pela prética de actos licitos, se refere
apenas aos actos administrativos legais € aos actos materiais lici-
tos. O entendimento literal estrito da primeira destas expressoes
deixa de fora os actos normativos da Administragéo e, entre eles,
os actos regulamentares. No entanto — como adiante se verd —
existem argumentos de natureza finalistica e sistemdtica para pro-
ceder a uma interpretagio declarativa lata do n.° 1 do artigo 9.°do
Decreto-Lei n.° 48 051 de modo a compreender os actos normati-
vos da Administrago na expressdo actos administrativos tal como
usada naquele preceito.

MARCELLO CAETANO nunca assumiu uma posigdo clara sobre
a questdo ('). E algum clima de incerteza continua a pairar na obra,

(") Na 9.2 e gltima edigao do Tomo 11 do Manual de Direito Administrativo (LIS-
BOA: Coimbra Editora, 1972), observa o fundador da Escola de Direito Piblico de Lisboa
que, a partir de 1949-50, se apercebeu. no decurso de um semindrio, que o artigo 2397.°
do Cédigo Civil de Seabra traduzia o principio geral da responsabilidade da Administra-
¢do pelos danos causados por factos licitos. Parece pois que, & luz deste entendimento,
também estariam abrangidos os regulamentos administrativos legais, que cabem, natural-
mente, no conceito de factos licitos. Por outro lado, MARCELLO CAETANO sublinhava tam-
bém que o texto do referido artigo 2397.° preceituava que, se o dano fosse ordenado pela
autoridade piiblica, no exercicio das suas atribuigdes, seria indemnizado pela colectividade
em beneficio da qual houvesse sido determinado, fazendo-se a distribui¢do do encargo
pelos membros da colectividade na conformidade dos regulamentos administrativos.
Muito embora seja de presumir que o papel apontado aos regulamentos administrativos
pelo artigo 2397.° fosse o de estabelecer o critério de distribuigdo do encargo indemniza-
t6rio, ndo se compreenderia que os regulamentos pudessem (e devessem) dispor sobre esta
matéria mas que os danos causados através deles em proveito da colectividade ndo fossem
eles préprios indemnizaveis. O mais natural seria que, pelo contrério, o regulamento dis-
pusesse sobre a reparti¢io do encargo correspondente a danos emergentes da sua incidén-
cia especial. MARCELLO CAETANO niio aborda explicitamente este aspecto da questio mas
seria dificil que o ndo tivesse feito se encontrasse razoes para prevenir quanto 2 inindem-
nizabilidade dos danos causados por esta via. Fica-se por tudo isto sem saber bem se,
quando escreve, algumas linhas mais adiante, gue o «sacrificio deve resultar de um acto
administrativo legal ou de uma operagio material licita», 0 ilustre administrativista se
limita a repetir a expressdo do artigo 9.%, n.°1, do Decreto-Lei n.° 48051 sem entrar na
dilucidagiio do seu conteiido bindrio (actos concretos e actos normativos de direito admi-
nistrativo) ou se usa actos administrativos em sentido estrito (Ob.cit., pags. 1215 a 1217).

Note-se que MARCELLO CAETANO usa, ao longo do Manual, a expressao acto admi-
nistrativo em sentido estrito, como acto que produz efeitos juridicos num caso concreto.
Mas nem por isso deixa de reconhecer que actos administrativos € actos que aprovam regu-
lamentos ou posturas caem na categoria comum de decisdo e deliberagdo que, 4 época, por
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a tantos titulos inovadora, que, em 1974, Gomes CANOTILHO dedi-
cou a responsabilidade do Estado por actos licitos (*). De entdo até
hoje, nenhum autor portugués dedicou (que saibamos) ateng@o a
este tema (%).

corresponder & nomenclatura usada no Cédigo Administrativo, ocupava uma posigéo cen-
tral na teoria geral do Direito Administrativo (Cfr. Manual de Direito Administrativo 10,
I, Lisboa: Coimbra Editora, 1973, p. 443).

(®) Sustentando a irrelevancia, para a questiio da responsabilidade subjectiva, da
inimpugnabilidade — & época — dos regulamentos sob a forma de decreto, GOMES CANO-
TILHO escrevia que «nada impede...» o particular de invocar ¢ reclamar a indemnizagio
dos prejuizos eventualmente resultantes de regulamentos ilegais». Cfr. O problema da res-
ponsabilidade do Estado por actos licitos, Coimbra: Almedina, 1974, p. 197. No tocante
a admissibilidade da responsabilidade objectiva por danos causados por regulamentos ndo
acusados de ilegalidade, era menos definida a posicdo do ilustre Mestre de Coimbra.
GOMES CANOTILHO n#o se pronuncia expressa e directamente sobre a questdo nem em
sentido afirmativo nem em sentido negativo. Sustenta porém, pronunciando-se em geral
sobre o cabimento da responsabilidade por facto de regulamento no quadro do Decreto-Lei
n.° 48051, que a circunstancia de, neste diploma, se falar apenas em actos administrativos
ndo deve levar a excluir do seu dmbito o problema da lesdo de situagdo subjectivas cau-
sada por actos regulamentares. Segundo ele, ndo se véem bases seguras para esse entendi-
mento limitativo dado que o regulamento deve ser incluido na fungéo executiva. Ob. cit.,
pag. 195. Embora o Autor ndo aprofundasse este postulado no que concerne i responsabi-
lidade objectiva por facto de regulamento, parece que ele deveria conduzir a uma inter-
pretacio lata do n.°1 do artigo 9.° do Decreto-Lei n.° 48051.

(®) FREITAS DO AMARAL ndo o trata no seu Direito Administrativo 111 (Lisboa:
polic., pags. 519 a 521), ndo incluindo a responsabilidade por regulamento na lista exem-
plificativa que adianta de situacdes de responsabilidade objectiva por acto licito.

Também MARIA DA GLORIA GARCIA ndo analisou 0 tema no seu ensaio Responsa-
bilidade Civil do Estado e Demais Pessoas Colectivas Publicas, Lisboa: Conselho Eco-
némico e Social, Série «Estudos ¢ Documentos», 1997. Iguaimente, ndo foi incluido na
programagio do III Coléquio Hispano-Luso de Direito Administrativo, em Valladolid, em
1997, nem af referido por qualquer dos oradores portugueses (ou espanhéis): Cfr.
MARTINEZ LOPEZ-MURIZ/CALONGE VELASQUEZ (Coords), La Responsabilidad Patrimo-
nial de les Poderes Piiblicos, Madrid: Marcial Pons, 1999. E apesar do paralelismo com o
tema da responsabilidade por acto legislativo, também o ndo analisaram af, sequer a titulo
incidental, os autores das duas monografias respeitantes responsabilidade por essa outra
fungdio do Estado: RUl MEDEIROS, Ensaio sobre a Responsabilidade Civil do Estado por
Actos Legislativos, Coimbra: Almedina, 1992; MARIA LUCIA AMARAL PINTO CORREIA,
Responsabilidade do Estado e Dever de Indemnizar do Legislador, Coimbra: Coimbra
Editora, 1998. Estudando a responsabilidade do legistador pela inobservancia de normas e
principios comunitdrios, faz-ihe uma fugaz referéncia MARIA LUISA DUARTE, que afirma
que os regulamentos s3o actos de gestao piiblica, pelo que cabe aos tribunais administra-
tivos a apreciagio, no quadro do Decreto-Lei n.° 48051, dos prejuizos resultantes de regu-
lamentos ou da inércia regulamentar na execugdo do Direito Comunitdrio. A Autora néo
esconde, porém, a sua perplexidade perante a letra do n.° 1 do artigo 9.° do Decreto-Lei
1n.° 48 051 ao observar que «o artigo 9.° até parece fornecer um argumento no sentido de
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A este vazio na doutrina corresponde a inexisténcia de deci-
sdes do Supremo Tribunal Administrativo em matéria de respon-
sabilidade objectiva por facto de regulamento. Dir-se-ia que se gira
em circulo vicioso: a auséncia de orientagao doutrindria inibe os
particulares de invocar em tribunal esta causa de pedir e, na falta
de matéria prima jurisprudencial, a doutrina administrativista, dela
sempre tdo dependente, retrai-se.

Apesar da pendéncia perante a Assembleia da Repiiblica da
Proposta de Lei n.° 95/VII sobre a responsabilidade civil extra-
-contratual do Estado, que, uma vez entronizada, alteraré signifi-
cativamente os dados da questdo, nao nos parece que seja tarde
demais para tentar reparar este vazio, ainda que de forma inci-
piente. lgcerto que, caso se venha a firmar de acordo com o0s ter-
mos da iniciativa governamental, a lei proposta estabelece uma
ampla figura de indemnizagdo pelo sacrificio, objecto de um dever
do Estado e das demais pessoas colectivas de direito piblica, sem-
pre que, por razdes de interesse publico, estes imponham encargos
ou causem danos especiais e anormais (artigo 16.°). Esta férmula
cobrir4 sem margem para diividas a responsabilidade objectiva por
actos normativos legais da Administragdo. Mas nem por isso perde
todo o interesse a averiguagdo do actual estado da ordem juridica
nesse dominio. A aprovagdo da proposta de lei depende de avata-
res nos planos da duragdo da legislatura, da fixagdo da ordem do
dia para os trabalhos parlamentares e da reunido dos votos neces-
sérios. Oxalé que os ultrapasse. Mas, ainda que a tenhamos no Dia-
rio da Repiiblica no decurso dos préximos meses, ela destina-se a
entrar em vigor um ano apds a sua publicagdo (artigo 5.° do
articulado preambular). E, em principio, ndo vira cobrir a respon-
sabilidade por efeitos danosos ja ocorridos por facto de regula-
mento (Cédigo Civil, artigo 12.°). Por fim, a aplicagdo do novo
diploma — que tornar o regime da responsabilidade objectiva por
facto regulamentar mais claro quanto ao seu fundamento mas nao
alterard a sua substincia — sempre lucrard com o melhor entendi-

considerar apenas (como actos de gestiio piblica) os actos administrativos e 0s actos mate-
riais». Cfr. O Artigo 22.° da Constituigdo Portuguesa e a Necessdria Concretizacdo dos
Pressupostos da Responsabilidade Extracontratual do Legislador — Ecos da Jurispru-
déncia Comunitdria Recente, in Legislagio, n.° 17 Outubro/Dezembro 1966, pag. 20.
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mento da evolugio do ordenamento de que constituird uma nova
etapa.

Cremos pois que se justifica proceder ao exame do funda-
mento juridico, no ordenamento vigente, da responsabilidade
objectiva por danos causados por normas legalmente emitidas no
desempenho da fungio administrativa.

II. Base legislativa ou base directamente constitucional para a
responsabilidade por facto de regulamento? A responsabi-
lidade por facto de regulamento entre a responsabilidade
por acto legislativo e a responsabilidade por acto adminis-
trativo

2. Embora seja sobre a sede da responsabilidade objectiva por
facto regulamentar que nos propomos discorrer, nao pode natural-
mente esta questdo, que tem contornos especificos, desprender-se
por completo da das raizes da responsabilidade subjectiva por
facto de regulamento (*). H4 alguma coisa de comum na situagao
destas duas categorias: a circunstancia de o Decreto-Lei n.° 48 051
s6 referir as normas regulamentares como pardmetros de licitude
dos actos juridicos (artigo 6.°) e nunca, expressamente, COmo actos
geradores de responsabilidade administrativa. Podia pois —em
face do teor literal do diploma — suscitar-se a questdo de saber se
0 seu escopo relegou para outra instincia de regulagdo, ou para
nenhuma, o enquadramento normativo de todos os efeitos danosos
decorrentes da actividade regulamentar da Administragao.

A verdade, porém, é que s3o desiguais em grau as dificulda-
des colocadas pelo texto quando se pretender reconduzir  estatui-
¢do do Decreto-Lei n.° 48 051 as formas de responsabilidade sub-

() Usaremos com frequéncia expressdes como responsabilidade por facto de
regulamento, ou regulamento, normas regulamentares ou outras congéneres. Cumpre no
entanto ter presente que a questdo da responsabilidade se poe em iguais termos para 0s
danos causados por todas as normas emitidas no desempenho da fungZo administrativa,
ainda que se nio trate de verdadeiros regulamentos por regerem substincia alheia a0
Direito Administrativo. O que conta sdo as consequéncias danosas do exercicio de um
poder normativo, ou seja, da emissdo de normas a0 abrigo do Direito Administrativo, inde-
pendentemente do ramo de direito a que pertencerem as situagdes disciplinadas.
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jectiva e objectiva. Da conjugacdo entre os artigos 1.°,2.°¢6.°
resulta que se encontram submetidos ao regime de responsabili-
dade subjectiva constante do Decreto-Lei os actos juridicos culpo-
samente praticados no ambito da gestdo piblica que violem nor-
mas legais e regulamentares ou os principios gerais aplicéveis.
Cabem sem sombra de ddvida neste conceito os regulamentos que,
verificada culpa nos termos dos artigos 487.° e 497.° do Cédigo
Civil, contrariem o disposto por normas, incluindo outras normas
regulamentares, que possuam eficécia superior. Com efeito, o
regulamento representa uma forma tipica de acto juridico da
Administragio no mbito da gestdo publica.

J4 no tocante a responsabilidade objectiva sdo maiores as difi-
culdades visto que o artigo 9.°, n.° 1, apenas refere como seus pos-
siveis causadores 0s actos administrativos legais € 0s actos mate-
riais licitos.

3. A subtracgdo da responsabilidade (incluindo a prépria res-
ponsabilidade subjectiva) por facto de regulamento a incidéncia do
Decreto-Lei n.° 48 051, ou seja, ao regime geral da responsabili-
dade administrativa extracontratual por acto de gestdo publica, s6
poderia encontrar uma justificagio na preferéncia de a fazer alinhar
com o regime de responsabilidade do Estado e das regioes autoéno-
mas por acto legislativo. Optar-se-ia dessa forma por juntar toda a
responsabilidade por actos normativos, fossem eles legislativos ou
regulamentares, separando-a de um outro instituto juridico cir-
cunscrito a responsabilidade da Administragdo por actos de gestao
piblica concretos, de natureza juridica ou material. Valeria aqui,
numa perspectiva funcional, a proximidade entre o regulamento e
a lei, a pertenga do regulamento ao conceito de lei em sentido
material. Sublinhar-se-ia desse modo o caricter de regra abstracta
e geral da norma regulamentar, que a separa dos outros actos juri-
dicos préprios da fungio executiva.

Nzo vale a pena estar a lembrar aqui matéria por demais
conhecida, ou seja, as razdes de ordem institucional e histdrica ine-
rentes 2 emergéncia, na Prissia da segunda metade do Século XIX,
da dicotomia lei material e lei formal como artificio dogmatico
destinado a justificar simultaneamente a manuten¢do de poderes
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normativos auténomos pelo monarca e a subtrac¢io ao parlamento
de competéncias de aprovagdo orcamental exercidas sob a forma
de lei (°). A verdade é que, em Portugal e naquela mesma época,
como observa BLANCO DE MORAIS, nunca se abriu «espago para a
concretizagio de uma reserva material de cardcter regulamentar, ou
mesmo de eixos de concorréncia entre regulamentos independen-
tes e «leis formais» em certos dominios, tal como existia na Ale-
manha e na Itdlia» (5). E, de qualquer modo, hoje, sem prejuizo da
existéncia na nossa Ordem Juridica de 6rgdos com dupla compe-
téncia legislativa e regulamentar (o Governo ¢ as assembleias
legislativas regionais), a colocagdo constitucional desses dois
modos de normagcéo situa as regras por eles geradas em dois pla-
nos distintos. Estes niio se materializam apenas pela diferente forga
hierérquica (como igualmente sucede entre norma regulamentar e
acto administrativo concreto) mas também por acentuadas diferen-
cas de regime quanto ao procedimento de feitura, quanto ao grau
de autonomia conformativa e quanto ao controlo de juridicidade.
Embora, porventura, nio com a mesma veeméncia que se justifi-
cava na Italia parlamentarista dos anos sessenta do Século XX,
também se aplica aqui o dito de CARLASSARE segundo o qual € par-
ticularmente perigosa a doutrina que, reconduzindo indiferencia-
damente normas regulamentares e normas legislativas a nogao
finica de lei material, induz necessariamente a considera-las como
expressdo de uma tnica fungéo M.

A analogia da norma regulamentar em relagdo a norma legis-
lativa prende-se com o aspecto formal da estrutura l6gica da pro-
posigio prescritiva no tocante aos ambitos de incidéncia subjectiva
e objectiva (8). Mas o trago comum da estrutura nio apaga uma
muito mais relevante desigualdade intrinseca no tocante a instru-
mentalizagdo dos preceitos a diferentes fungdes do Estado. Nio
obstante a parcial simultaneidade da autoria orgdnica, a diferencia-
¢do dos planos funcionais suscita a extracgdo, a partir do principio

(®) Veja-se, a titulo de exemplo, BLANCO DE MORAIS, As Leis Reforgadas, Coim-
bra: Coimbra Editora, pags. 47 e seguintes.

(¢) Idem, p. 61.

() Cfr. LORENZA CARLASSARE, Regolamenti
lita, P4dua: CEDAM, 1966, pdgs. 81 e 82.

(®) Idem,p.31.

dell’Esecutivo e Principio di Lega-



1320 SERVULO CORREIA

da separagdo de poderes, de ilagdes muito diferentes no tocante ao
regime dos preceitos legislativos e dos preceitos regulamentares.
Para além de aspectos j4 meteoricamente referidos (procedimento,
autonomia de conformagiio e controlo) aponta-se a circunstancia
de o poder regulamentar se confinar, em relagdo a cada pessoa
colectiva piiblica cujos 6rgdos dele dispdem, a esfera das respecti-
vas atribui¢des. E certo que a competéncia regulamentar e a com-
peténcia para a prdtica de actos administrativos podem ndo coinci-
dir no tocante 2 sua distribui¢do pelos 6rgaos da pessoa colectiva
ou no tocante 2 destringa entre as matérias que esta pode confor-
mar de maneira geral e abstracta ou de maneira concreta. Assim,
por exemplo, certos institutos piblicos apenas podem praticar
actos administrativos; os regulamentos que eventualmente, a par
da lei, disciplinem o contetido de tais actos competem nesse caso
ao Governo. Mas o regulamento € um meio para permitir o exerci-
cio das suas atribuicdes 2 pessoa colectiva piblica dotada de
6rgiaos com competéncia normativa. As atribui¢bes representam
deste modo um quadro comum para o exercicio de competéncias
tanto normativas como concretas que ndo baliza, em contrapartida,
a feitura das leis pelos 6rgdos de soberania (°).

4. Em suma, localizada entre a norma legislativa e o acto
administrativo, a norma administrativa situa-se mais préxima do
ditimo do que da primeira no quadro sin6ptico dos actos juridicos

() J4 a actividade legislativa das assembleias regionais tem de se enquadrar no
ambito das matérias de interesse especifico para as regides autonomas. E o compromisso
possivel quando se reconhecem poderes legislativos a entidades desprovidas de soberania.
Q poder legislativo das assembleias regionais materializa uma autonomia politica mas res-
peitante a uma populagiio de um espago infra-estadual. Automaticamente, surge a necessi-
dade de destringar os interesses piiblicos — ou seja, as atribuigdes — em fungdo do res-
pectivo &mbito geografico. Mas, no dominio dos interesses especificos da regido auténoma
niio comprimido pela reserva de legislagdo nacional, o legislador regional pode prosseguir
uma plenitude de fins que a delimitagdo de atribuigdes entre a regido auténoma, as pessoas
colectivas da administragio regional indirecta e as autarquias locais do territério néo con-
sente a nenhum dos 6rgios com poder regulamentar de qualguer destes entes. O dmbito
dos poderes de normagéio administrativa corresponde sempre, apenas, ao das atribuicdes
da pessoa colectiva piiblica em causa. E, para o efeito da fungio administrativa, as atribu-
igBes da regifio auténoma ndo correspondem a todo o &mbito dos interesses especificos da
regidio visto que estes também sdo prosseguidos pela administrag3o indirecta e pelas autar-
quias locais.
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publicos. A fung¢io regulamentar ¢ administrativa e ndo legislativa.
O regulamento compartilha com o acto administrativo o carécter
ndo inicial ou ndo primdrio. Muitas vezes, assumem at€ a mesma
forma tipica (decreto, portaria, despacho, deliberagio de assem-
bleia municipal...). E, embora nio vejamos na discricionariedade
administrativa o fundamento do poder regulamentar, ndo hé divida
quanto ao papel do regulamento como veiculo de discricionarie-
dade ('°) e como instrumento de auto-vinculagio dos poderes dis-
criciondrios susceptiveis de serem exercidos através da prdtica de
actos administrativos ('!). Isso significa, como argutamente nota
LORENZA CARLASSARE, que, a0 emitir tais normas, a Administragéo
disciplina o seu préprio comportamento em relagdes juridicas em
que € parte € nao apenas comportamentos de outros sujeitos, como
em regra faz o legislador ('?). Também sob este angulo a norma
administrativa se revela proxima do acto administrativo e distante
do acto legislativo.

A tradigdo portuguesa € a do tratamento da responsabilidade
ptiblica com atengdo separada as diferentes fungdes do Estado
em que se inscrevem os actos danosos. Mesmo a proposta de lei
pendente na Assembleia da Repiiblica, ainda que conjugue num
s6 diploma o tratamento dessa responsabilidade e defira todas as
suas manifestacdes 2 cogni¢do da ordem jurisdicional adminis-
trativa, organiza em capitulos separados a disciplina da respon-
sabilidade civil por danos decorrentes do exercicio da fungdo
politica e legislativa, da fungfo jurisdicional e da fungdo admi-
nistrativa.

Nio vemos pois razdes de ordem funcional (muito pelo con-
trario!) para separar a responsabilidade por danos causados por

(1 Cfr. RHINOW, Verwaltungsermessen im modernen Staat, in BULLINGER
(org.) Verwaltungsermessen im modernen Staat, Baden-Baden: Nomos, 1986, p. 62.

(") Cfr. BULL, Allgemeines Verwaltungsrecht 6, Heidelberg: C.F.Miiller, 2000,
pags. 146 e 147; RODRIGUES QUEIRG, Comentdrio de Jurisprudéncia, RLJ, n.° 3664, 1-15
Agosto 1980, p. 104.

(?) Mesmo quando, através da emissdo de leis de bases ou de leis de autorizagdio
legislativa, o legislador condiciona o sucessivo exercicio da fungfo legislativa, exerce
mediatamente uma acgio conformativa de relagdes juridicas entre terceiros. Note-se,
porém, que a observagdo de CARLASSARE se ndo aplica is normas néo regulamentares emi-
tidas no desempenho da fungio administrativa, ou seja, normas destinadas a regular rela-
¢Oes nio administrativas. Cf. Regolamenti dell Esecutivo ..., cit., p. 86.
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regulamentos da responsabilidade por actos administrativos.
O carécter geral e abstracto dos comandos regulamentares nao
acarreta por si s6 a respectiva submissdo, por analogia, ao regime
da responsabilidade por danos decorrentes de acto legislativo. Se
este Gltimo tem de se ir buscar em directas decorréncias de princi-
pios constitucionais, nomeadamente o da garantia da propriedade
privada, o regime da responsabilidade por actos regulamentares
h4-de enquadrar-se na lei sobre responsabilidade civil extracontra-
tual da Administracdo por actos de gestdo piblica pois que a ges-
tdo publica é a drea em que se inscreve a actividade normativa da
Administragdo. H4 no entanto que averiguar se a hermenéutica
impde alguma distorgdo a l6gica do sistema, ou seja, se, ainda que
se tratasse de m politica legislativa, o Decreto-Lei n.° 48 051 tera,
a tftulo excepcional, afastado do seu ambito de incidéncia a res-
ponsabilidade objectiva por facto de acto normativo da Adminis-
tracdo.

III. O ambito de incidéncia objectiva do artigo 9.° do Decreto-
-Lei n.° 48 051.

IIL1. A gestio piblica como critério material da extensdo do
Decreto-Lei n.° 48 051

5. No tocante ao sentido e extensdo do Decreto-Lei
n.° 48051, de 21/11/1967 (como sucede sempre que se cura de
compreender o sistema do Direito Administrativo geral vigente no
nosso Pais, nas décadas centrais do Século XX), é muito frutuosa
a leitura do Manual de MARCELLO CAETANO.

Como lembra o distinto Mestre, a entrada em vigor do Cédigo
Civil de 1966 abriu uma lacuna importante, visto que veio con-
templar apenas a produgdo de danos no exercicio de actividade de
gestdo privada, ao passo que o Cédigo Civil de Seabra constituia
assento de todo o regime de responsabilidade extracontratual da
Administragdo. Ora foi todo o espago que ficara em aberto que o
Decreto-Lei n.° 48 051 se propds cobrir regulando de um modo
genérico — «em tudo que ndo esteja previsto em leis especiais» —
a responsabilidade extracontratual do Estado e demais pessoas
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colectivas de direito piiblico «no dominio dos actos de gestéo
publica» (artigo 1.°). Dado porém que o Decreto-Lei n.° 48 051
também deu nova forma a dois artigos do C6digo Administrativo
sobre responsabilidade das autarquias locais, o diploma passou,
salvo o disposto em leis especiais, a cobrir, com a sua disciplina
auténoma da do Cédigo Administrativo, todos os casos de respon-
sabilidade extracontratual da Administragdo no dominio dos actos
de gestdo publica que ndo consistissem em factos ilicitos culposos
praticados pelos 6rgdos ou agentes da Administragdo local. Era
esta a licdo de MARCELLO CAETANO (1),

6. Importa assim reter que o Decreto-Lei n.° 48 051 obedece
a directiva finalistica de constituir o assento legal de um regime
geral de responsabilidade da Administrac@o, tomando como matriz
do ambito material dessa normacédo, por um lado, a figura dos
actos de gestdo publica, como prototipo do facto causador do
dano, e, pelo outro, no tocante aos requisitos ou pressupostos do
dever de indemnizar, as modalidades da responsabilidade subjec-
tiva e da responsabilidade objectiva, esta tltima nas suas subespé-
cies da responsabilidade pelo risco e da responsabilidade pela pra-
tica de actos licitos.

A ilagdo a colher destes elementos paramétricos € a de que a
estrutura regulativa adoptada pelo legislador para a responsabili-
dade de direito administrativo ndo tomou como base dogmatica a
figura do acto administrativo, em sentido estrito ou amplo. Esta
figura interessa sobretudo como pivoé de um regime destinado a
tutelar os interesses particulares e o interesse piblico mediante a
substituicio de uma decisdo ilegal por outra legal ou, pelo menos,
gragas A eliminagio da decisdo desconforme com o Direito. E por
isso corresponde, no plano processual, a meios fundamentalmente
cassat6rios, embora crescentemente complementados pela outorga
de poderes injuntivos ao juiz administrativo. Pelo contrério, o
regime de responsabilidade de direito administrativo aponta para
uma reposigio da esfera do lesado através de uma reparagio, geral-
mente pecunidria e excepcionalmente por reconstituicdo natu-

(") Cfr. Manual de Direito Administrativo 9, 1, Lisboa: Coimbra Editora, 1972,
p- 1196 e 1197.
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ral (*4). Respeita por isso a uma relagéo juridica cujo elemento ful-
cral é a pretensdo a uma prestagdo € ndo o tipo de conduta em rela-
¢do causal com o dano que justifica o dever e o direito a essa pres-
tagao.

Sublinhamos pois que choca com a légica interna do
Decreto-Lei n.° 48 051, assente na ideia de garantia da reparagdo
dos danos causados pela Administragio quando actua na 4rea da
gestdo publica, uma interpretacao restrita da expressdo actos admi-
nistrativos tal como utilizada no n.° 1 do respectivo artigo 9.°.
Uma tal leitura introduz uma mutilagdo da édrea propria da gestdo
piiblica que o diploma se auto-fixa como ambito material, ou seja,
COmO Sua exrensao.

7. Como escreve FREITAS DO AMARAL, baseando-se na juris-
prudéncia do Tribunal dos Conflitos, sdo actos de gestdo piblica
«os que se compreendem no exercicio de um poder publico, inte-
grando eles mesmos a realizagio de uma fungdo piblica da pessoa
colectiva, independentemente de envolverem ou nao o exercicio de
meios de coacgdo, e independentemente ainda das regras, técnicas
ou de outra natureza, que na prética dos actos devam ser observa-
dos». Ou, por outras palavras do mesmo Autor, gestao publica é «a
actividade da Administragdo desenvolvida sob a égide do Direito
Administrativo» (*5). Empregando agora os nossos proprios ter-
mos, que ndo diferem na substancia, a gestdo publica é a 4rea da
fun¢do administrativa regida pelo Direito Administrativo como
Direito estatutdrio da Administragio. Ora, é tdo evidente que dis-
pensa qualquer demonstragdo que a actividade regulamentar da
Administragio se insere na gestdo piiblica. O poder de editar nor-
mas regulamentares deriva directamente da Constituigdo (arti-
gos 199.%,¢),227.°,n°1,d) e 241.°, designadamente) e € regulado

() O artigo 3.° do Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado
¢ demais Entidades Publicas, constante da Proposta de Lei n.° 95/VII (Didrio da Assem-
bleia da Repiiblica, II Série-A, 76, de 18.07.2001), inverte em teoria a regra € a excepgao.
Mas niio serd isso que sucederd na prética jurfdica, visto que sempre predominardo as
it:aqées em que a reconstituigéio natural ndo seja possivel ou nio repare integralmente o0s

0s.
% (%) Cfr. Curso de Direito Administrativo 2, I, Coimbra: Almedina, 1994, pég. 138
e 139.
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em termos gerais pelo Cédigo do Procedimento Administrativo
(artigos 114.° a 119.°).

A gestdo piblica conhece fundamentalmente quatro formas
tipicas de actuagdo: o acto administrativo (em sentido estrito), o
acto regulamentar, o contrato administrativo e o acto material ('%).
A responsabilidade contratual é matéria de outra disciplina que ndo
a do Decreto-Lei n.° 48 051, o qual, no seu artigo 1.°, se propde
dispor apenas sobre responsabilidade extracontratual por actos de
gestio piiblica. No ambito da regulagio normativa pelo
Decreto-Lei n.° 48 051 — tal como estatuido no artigo 1.° — res-
tam pois os actos administrativos (em sentido estrito), os actos
regulamentares e 0s actos materiais cuja prética e efeitos sejam
regidos por normas de Direito Administrativo. A luz do sentido do
Decreto-lei n.° 48 051 (reger a responsabilidade civil extracontra-
tual da Administragdo por actos de gestdo piiblica, tutelando os
particulares em face dos prejuizos individualizados dela decorren-
tes), a extensdo do diploma, demarcada pelo super-conceito de ges-
tdo publica, é pois concretizdvel em torno daquelas trés formas
tipicas de conduta administrativa.

II1.2. A interpretacio do n.° 1 do artigo 9.° do Decreto-Lei
n.° 48 051 i luz de elementos de ordem literal e teleolégica

8. Se bem que, no presente estudo, nos debrucemos sobre a
responsabilidade objectiva por facto regulamentar, convém nao
esquecer que o problema assim delimitado néo faria sentido se o
Decreto-Lei n.° 48 051 deixasse de fora do ambito da sua estatui-

(') O Direito Administrativo pés-modemno tem vindo a desenvolver outras formas
tipicas de actuagio que, no entanto, sio em principio reconduziveis as quatro formas «cl4s-
sicas». Assim € com os planos que, nio obstante tenderem a adquirir natureza sui generis,
sdo ainda, no essencial, uma combinag3o de normas administrativas, actos de definigiio
imperativa de situagdes jurfdicas administrativas concretas e actos materiais (cfr. ALVES
CORREIA, O Plano Urbanistico e o Principio da Igualdade, Coimbra: Almedina, 1989,
pag. 235 e seguintes). Assim € igualmente com as declaragbes negociais emitidas pela
Administragio em sede de execugdo dos contratos administrativos que, dando lugar a um
contencioso de plena jurisdigdo, se integram no instituto do contrato administrativo a pro-
posito do seu (in)cumprimento e geram responsabilidade contratual, exterior, portanto, a0
ambito do Decreto-Lei n.° 48051.
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¢30 toda a responsabilidade por facto regulamentar. Parece-nos no
entanto que a incluso da responsabilidade por facto regulamentar
invalido, ou seja, da responsabilidade subjectiva por facto de regu-
lamento, ndo sofre grandes dividas.

Se, em 1967, o legislador tivesse querido deixar de fora toda
a responsabilidade por facto de regulamento, teria tido de explici-
tar essa exclusio visto que a defini¢do geral de ambito centrada no
conceito de gestdo piiblica manifestamente cobre aquela responsa-
bilidade. Mas ndo o fez. Ao dispor sobre responsabilidade subjec-
tiva, assentou-a no conceito de acto ilicito culposo (artigo 2.°).
Este conceito é depois melhor explicitado no artigo 6.°, que o des-
dobra em actos juridicos e actos materiais. Ora os regulamentos
s80 actos juridicos. E eles ndo ficam excluidos da previsdo do
artigo 6.° devido a circunstéincia de este preceito se referir as nor-
mas regulamentares, a par das normas legais e dos principios
gerais, como sendo os pardmetros em relagdo aos quais a descon-
formidade dita a ilicitude dos actos juridicos. Por outras palavras,
ndo seria correcto considerar que, na economia do preceito, a
expressdo actos juridicos ndo abrange actos regulamentares s6 por-
que os segundos sdo diferenciados dos primeiros a titulo de consti-
tuirem medida da sua validade. Pelo contrario, é perfeitamente
légica a presenga, no tecido do artigo 6.°, dos actos regulamentares
sob a dupla capa de actos juridicos (parametrizados) e de (paramé-
tricas) normas regulamentares. Assim €, desde logo, porquanto a
expressdo actos juridicos abarca os actos administrativos (em sen-
tido estrito), que tém nas normas regulamentares um dos padroes de
validade. E convém ndo esquecer, por outro lado, que ha regula-
mentos de diferente forga hierdrquica, os quais se relacionam em
termos de critério de valor juridico e de realidade avaliada (veja-se,
por exemplo, o disposto no artigo 241.° da Constitui¢do) ('7).

Néo parece assim legitimo extrair da estrutura do artigo 6.° do
Decreto-Lei n.° 48 051 a ilac@o de que os actos juridicos suscepti-
veis de gerar responsabilidade subjectiva da Administragdo no
ambito da gestdo publica ndo abarcam os actos regulamentares.

(") No mesmo sentido, observam em Franga VEDEL/DELVOLVE que «...les régle-
ments ne constituent pas eux-mémes un bloc. Il existe entre eux une hiérarchie qui est liée
a la hiérarchie de leur auteur et de leur procédure d’élaboration». Cfr. Le systéme fran-
¢ais de protection des administrés contre I'administration; Paris: Syrey, 1991, p. 90.



DA SEDE DO REGIME DE RESPONSABILIDADE OBJECTIVA 1327

Feita a verificacdo de que o Decreto-Lei n.° 48 051 cobre a
responsabilidade por danos emergentes de regulamento ilegal, ou
seja, a responsabilidade subjectiva por facto de regulamento, pode-
mos agora concentrar-nos na questio da sujeigio a esse diploma da
responsabilidade por facto de regulamento licito, ou seja, da res-
ponsabilidade objectiva por facto de regulamento.

9. Sdo fundamentalmente de trés ordens os argumentos que
se poderiam utilizar em apoio da exclusio da responsabilidade por
facto de regulamento licito do ambito de incidéncia objectiva do
Decreto-Lei n.° 48 051 (tal como definido por referéncia a gestdo
publica).

O primeiro argumento, firmado na letra do n.° 1 do artigo 9.°,
acentuaria que este preceito refere os actos administrativos mas
ndo os regulamentos.

O segundo argumento consistiria na demonstragdo de que a
finalidade do Decreto-Lei n.° 48 051 seria alheia a tutela dos par-
ticulares contra danos sofridos em consequéncia directa da sua
sujeicdo a estatui¢do de uma norma regulamentar vilida.

Finalmente, o terceiro argumento repousaria em razdes de
ordem sistematica intratextual ou contextual que ditariam o afasta-
mento da responsabilidade objectiva por facto de regulamento em
beneficio da coeréncia do regime juridico da responsabilidade do
Estado tal como definido no Decreto-Lei n.° 48 051 ou como cons-
truido, em termos mais amplos, conjugadamente neste e noutros
diplomas integrantes de uma ordem juridica que se pretende unitdria.

A nosso ver, estas trés ordens de andlise hermenéutica condu-
zem precisamente a conclusdo inversa, ou seja, a de que o
artigo 9.° do Decreto-Lei n.° 48 051 se entende também ele por
referéncia 4 ideia de cobertura omnicompreensiva da responsabili-
dade extracontratual da Administragdo por danos decorrentes da
gestdo publica.

10. Em primeiro lugar, aquela cobertura omnicompreensiva
ndo ¢ afastada por qualquer barreira intransponivel levantada pela
letra do n.° 1 do artigo 9.° do Decreto-Lei n.° 48 051. Na verdade,
a locugdo actos administrativos ali usada comporta uma interpre-
tagdo declarativa lata que compreenda 0s actos regulamentares.
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Acto administrativo (em sentido estrito) e regulamento séo
duas formas de conduta tipicas da Administragdo quando esta age
no quadro do Direito Administrativo. Uma das mais antigas partes
da teoria geral do direito administrativo respeita precisamente as
formas juridicas de conduta. Mas estas formas ndo podem ser
absolutizadas. Elas valem na medida em que lhes devam ser liga-
dos efeitos juridicos especificos, de ordem substantiva, procedi-
mental ou processual. Para além desse primeiro plano diferencia-
dor, que releva enquanto justifica a submiss@o a regimes distintos,
as formas juridicas servem para, no que a construgio juridica con-
cerne, elevar as situagdes a que respeitam a uma visao de conjunto
que torna mais presente a comunicagéo entre os principios ordena-
dores e as solugdes ('*). Quer-se significar com isto que hd algo de
comum entre regulamento e acto administrativo em sentido estrito:
sdo sempre e s6 conduta da Administracdo para desempenho da
fungdo executiva no quadro do Direito Piiblico. E pretende-se lem-
brar igualmente que, encontrando-se no seu conjunto a conduta da
Administra¢@o regida por principios idénticos, a distingdo de regi-
mes atinentes s formas que cristalizam tais comportamentos s6
faz sentido na medida em que, sem tal diferenciac@o, as formas
perdessem a sua adequagdo funcional (*°).

Compreende-se a luz das ideias assim expressas que, no
Direito Administrativo portugués (como em outros, como, por
exemplo, o francés), nunca tenha sido absoluta a separaco entre as
figuras do acto regulamentar e do acto administrativo em sentido
estrito, isto é, acto de defini¢do imperativa de uma situacdo juridica
administrativa desprovida de generalidade e ou de abstrac¢@o.

Néo nos parece, por esta razio, que o emprego desgarrado
pelo legislador da expressdo actos administrativos deva constituir
um non plus ultra que agarre imperiosamente o intérprete a um
entendimento sintonizado com a acep¢io técnica mais precisa. No
Direito, h4 muitas expressdes de geometria varidvel. E o que
sucede, por exemplo, no ordenamento juridico franc€s com expres-
sdes como décision éxécutoire que tanto abrange a defini¢io con-

(**) Cfr. SCHMIDT-ASSMANN, Das Allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungsi-
dee, Berlim: Springer, 1998, p. 251.

(") Sobre o papel central do valor da adequagZo na teoria das formas jurfdicas, ver
também SCHMIDT-ASSMANN, ob.cit., p. 253.
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creta como a normativa de situagdes juridicas administrativas
desde que com elas a Administragio vise modificar o ordenamento
juridico ou opor-se a uma pretensio de modificagdo (*°). Mas a
décision éxécutoire (ela prépria com acepgbes mais ou menos
amplas) integra-se numa categoria de a4mbito mais vasto (por
incluir todas as decisdes susceptiveis de recurso por excesso de
poder mesmo que ndo passiveis de suspensdo jurisdicional de efi-
cécia), que € a de acte administratif. Ora, no que toca a este, ele
tanto abarca também actos concretos como actos normativos de
natureza regulamentar (*'). Embora, pois, a doutrina francesa reco-
nhega a diferenca entre décision individuelle e décision réglemen-
taire, nem por isso deixa de considerar que constituem um con-
junto homogéneo visto que o poder regulamentar ndo passa de uma
das manifestagdes do poder da Administragio de tomar decisdes
unilaterais (*). Daf a unidade do seu regime de impugnagdo con-
tenciosa.

11. Na génese do Direito Administrativo portugués, tio
influenciada pelo modelo francés, reinou também, por largo tempo,
uma acentuada indiferenciagdo entre os regimes dos actos da admi-
nistragio de natureza concreta ou normativa. Cumpre lembrar que
a figura de acto administrativo foi elaborada ao longo do Século
XIX, nos planos jurisprudencial e doutrindrio, com o objectivo de
encontrar um elo de ligag@o tipico entre as condutas da Adminis-
tragdo e a sua sindicdncia contenciosa. Ora — como lembra MAR-
CELLO CAETANO — «pelo que toca s posturas e aos regulamentos
locais, sempre se admitiu o recurso directo de anulagio: sob a forma
de acgdo publica perante os tribunais judiciais no Cédigo (Admi-
nistrativo) de 1836 (art. 82.°, § 27.°, n.° 1) e nos termos gerais do
contencioso administrativo a partir do C6digo de 1842 (art. 208.°,
n.° 1)» (¥). No tocante a impugnagio dos regulamentos da Admi-

(*) Cfr. CHAPUS, Droit du Contentieux Administratif 7, Paris: Montchrestien,
1998, p. 455.

(*) Cfr. DELVOLVE, L’acte administratif, Paris: Sirey, 1983, p. 11, 12, 22 e 25.

(*®) Cfr. LAVIALLE, L’Evolution de la Conception de la Décision Exécutoire en
Droit Administratif Frangais, Paris: LGDJ, 1974, p.33.

(®) Cfr. Manual de Direito Administrativo 9, 11, Lisboa: Coimbra Editora, 1972,
p. 1324,
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nistragdo Central, o percurso jurisprudencial e legislativo ndo foi
homogéneo. Em todo o caso, a partir de 1917, 0 Supremo Tribunal
Administrativo recebeu recursos directos de normas regulamentares
quando privassem desde logo os particulares de algum direito sub-
jectivo fundado em lei anterior. Esta orientagdo foi confirmada a
partir de 1934 também por jurisprudéncia do Tribunal dos Confli-
tos. S6 em 1956, a nova Lei Orgénica do Supremo Tribunal Admi-
nistrativo (LOSTA) veio considerar insusceptiveis de recurso os
decretos regulamentares. No siléncio da lei quanto aos outros regu-
lamentos da Administragio central — ou seja, os regulamentos sem
a forma de decreto —, ndo se gerou consenso. Vozes autorizadas
como a de AFONsO Quero sustentaram a impugnabilidade por
recurso contencioso de anulagio das suas préprias disposi¢cGes
genéricas quando a sua aplicagdo se convertesse em ofensa efectiva
das situagdes subjectivas dos destinatérios (**).

De todo o modo, nunca se levantaram dificuldades quanto a
sujeicdo dos regulamentos e posturas locais ao recurso contencioso
de anulagdo. E importa ter bem presente que a razao porque assim
sucedeu foi a de que o artigo 820.° do Cédigo Administrativo pre-
via universalmente o recurso contencioso para as auditorias admi-
nistrativas (actualmente, tribunais administrativos de circulo) das
decisdes e deliberagdes dos 6rgdos da Administragdo local, sem
fazer acepgdo entre actos concretos € normativos. Como notava
MARCELLO CAETANO, os regulamentos ficavam abrangidos por
também serem objecto de decisdo ou de deliberagio de um 6rgéo
local (¥).

Este artigo 820.° do Cédigo Administrativo vigorava quando,
em 1967, entrou por seu turno em vigor o Decreto-Lei n.° 48 051,
cujo artigo 9.°, n.° 1, estabelecia a responsabilidade do Estado e
demais pessoas colectivas publicas pelos prejuizos especiais e
anormais causados por actos administrativos legais. Uma tal rela-
¢do contextual leva-nos pois a concluir que ndo repugna ler a
expressdo actos administrativos em sentido amplo, em termos de
abranger também, pelo menos, os actos normativos da Adminis-
tragdo local e os da Administragio central cuja impugnacio se nao

(*) Revista de Legislagdo e Jurisprudéncia, 97.°, p. 300.
(*) Ob.cit., p. 1326.
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encontrasse vedada (em atengdo ao emprego da forma de decreto).
Era precisamente a expressdes sinénimas de actos administrativos
(decisdes e deliberacdes) que se referia o artigo 820.° do Cédigo
Administrativo. Isto mostra que o legislador da época empregava
as locugdes em causa também numa acepgao ampla que abrangia
as normas regulamentares.

12. Também néo existe a nosso ver qualquer razio de caréc-
ter finalistico para circunscrever o dmbito da responsabilidade por
acto licito aos actos administrativos que definem situacGes juridi-
cas administrativas concretas. E alids patente que o legislador nio
pretendeu fazé-lo, visto que também estatufu, no mesmo artigo 9.°,
a responsabilidade por actos materiais licitos. Como observa MAR-
CELLO CAETANO, 0 propésito foi o de formular o principio geral da
responsabilidade da Administragdo por factos licitos. E ndo se tra-
tava sequer de uma inovacdo legislativa, visto que o artigo 2397.°
do Cédigo Civil de 1867 j4 consagrava, em termos genéricos, o
principio de que o sacrificio especialmente imposto a um patrimé6-
nio para o beneficio da colectividade deve ser por esta indemni-
zado pelo modo mais adequadamente estabelecido na lei *).

Em suma, o propésito do Decreto-Lei n.° 48 051 era o de
cobrir toda a responsabilidade incorrida pela Administragdo no
exercicio da gestdo piblica extracontratual. Em sintonia com este,
0 propdsito do artigo 9.° daquele diploma era o de formular o prin-
cipio geral da responsabilidade da Administragio por factos licitos
proprios da gestio piiblica extracontratual. Ndo se encontra nem na
finalidade nem na economia estrutural do Decreto-Lei n.° 48 051
qualquer motivo evidente para excepcionar deste programa uni-
versal para a drea da gestdo publica extracontratual a responsabili-
dade por danos especiais ¢ anormais directamente causados por
normas regulamentares.

13. De um ponto de vista abstracto, pode ainda colocar-se a
questdo de saber se a finalidade prosseguida pelo Decreto-Lei
n.° 48 051 é compativel com a sua extensdo aos actos normativos
da Administragdo. A argumentagdo em sentido contrdrio fundar-

(*) Cfr. Manual de Direito Administrativo 9,1, cit., p. 1216.
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-se-ia na pretensa insusceptibilidade de um acto genérico ¢ abs-
tracto causar danos individualizados.

A ser pertinente, este argumento teria alids a virtualidade de
afastar também a responsabilidade da Administragdo por danos
causados por acto normativo invélido.

Para efeito da incidéncia do n.° 1 do artigo 9.° do Decreto-Lei
n.° 48 051, o encargo ou prejuizo imposto pelo acto legal necessita
de ser ndo apenas anormal mas também especial. A questdo reside
pois em saber qual a medida em que esta especialidade se pode
conjugar com a generalidade e abstracgao préprias de um comando
normativo. E que o dano especial é aquele que incida particular-
mente sobre certos sujeitos de direito, ou seja, que os coloque em
situagdo desigual em relagdo a generalidade das pessoas. Como
escreve PAILLET, «um cidaddo-administrado pode prevalecer-se de
um tratamento especialmente desfavorével que lhe tenha imposto
sacrificios particulares» para efeito de invocar a quebra da igual-
dade perante os encargos piblicos (*). Mas — como também
observa este professor francés — ao passo que se ndo levantam
dificuldades quando a medida que se encontra na base da alegada
ruptura da igualdade incide sobre um tnico sujeito de direito, as
coisas complicam-se quando se trata de uma providéncia de
alcance geral como, por exemplo, um regulamento administra-
tivo (**). H4 algumas décadas atrds, na doutrina germénica, chegou
até a definir-se uma corrente — a teoria do acto individual (Einze-
lakttheorie) para a qual a especialidade do prejuizo corresponderia
a individualidade formal do acto que o causa (*).

Mas, como nota GOMES CANOTILHO, a impraticabilidade e a
inidoneidade deste critério, quando pretendido como tnico, cedo
se revelou. Impraticabilidade porquanto, entre a generalidade e a
individualidade pura do acto, se desenvolve uma série vasta de gra-
dagdes. E inidoneidade visto que, ndo obstante a sua generalidade
e abstracgio, os actos normativos podem incidir sobre um ou outro
grupo restrito de sujeitos de direito (*%). Esta ¢ também a posicio

(®) Cfr. La responsabilité administrative, Paris: Dalloz, 1996, p. 165.

() Idem, ibidem.

(®) Cfr. GoMeSs CANOTILHO, O problema da responsabilidade do Estado por actos
licitos, cit., p. 273.

(%) Idem, pags. 274 e 275.
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da jurisprudéncia administrativa francesa, que se ndo revela, em
principio, hostil 4 indemnizabilidade dos danos causados por acto
regulamentar. Apesar de o acto regulamentar afectar uma plurali-
dade de pessoas, o dano serd considerado especial para aquelas
cuja situagio seja particularmente afectada. E o caso de um Acor-
dao da Cour Administrative d’ Appel de Nancy, de 8 de Outubro de
1992, que, embora o encerramento de um porto tivesse afectado
numerosas empresas, considerou especial o dano para uma side-
rurgia que apenas podia ser abastecida por mar (*').

O mesmo sucederd se, por exemplo, um regulamento munici-
pal vem proibir a circulagio de veiculos pesados no centro da loca-
lidade. Naturalmente que a proibigdo de transito de pesados afec-
tard uma pluralidade mais ou menos indefinida de empresas
abastecidas por viaturas que ai circulavam ou que através delas
enviam as suas mercadorias. O dano é, porém, claramente indivi-
dualizado para uma empresa que deixe de poder colocar em veicu-
los pesados, indispensaveis ao respectivo transporte, as mercado-
rias que armazena ou ensila, depois de as receber por via férrea, em
instalacdo que possui naquele local (%2).

A generalidade e abstrac¢do de uma norma ndo impedem
absolutamente as respectivas operatividade e lesividade.

Uma norma € operativa (imediatamente operativa) quando,
néo obstante a sua generalidade e abstrac¢do, a sua voligio incide
directamente (e n3o apenas mediante a emissdo de actos de aplica-
¢do) sobre a esfera juridica de destinatérios, ou seja, sobre relagdes
Juridicas de particulares entre eles ou de particulares com a Admi-
nistragdo. A circunstincia de a norma se dirigir a uma pluralidade
indeterminada de destinatdrios e de ser id6nea para regular uma
pluralidade indeterminada de fartispecie no decurso do tempo nio

(") Cfr. PAILLET, La responsabilité administrative, cit., p. 166.

() Embora se trate de dano causado por acto material licito e nio acto regula-
mentar, merece ser citado o Acérddo do STA, 1.* Secgio, de 25.05.2000, proferido no pro-
cesso n.° 41420, que respeita a uma situagio com fortissima semelhanca 3 imaginada.
Sucedeu que a Cimara Municipal de Barcelos realizou obras de beneficiagiio numa rua e
o abaixamento do respectivo leito modificou as condigdes de acesso de um prédio desti-
nado a uso industrial, impedindo o estacionamento e acesso de veiculos ao interior do edi-
ficio. O Supremo Tribunal Administrativo considerou haver prejuizo especial e anormal
para o efeito do n.° 1 do artigo 9.° do Decreto-Lei n.° 48 051, incorrendo o municipio em
responsabilidade por acto licito.
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quer dizer que ela ndo possa ir produzindo efeitos juridicos direc-
tos e respectivas consequéncias de facto sobre fattispecie reais, ou
seja, sobre situagdes reais da vida (**). E o que acontece, nomeada-
mente, quando, ao incidir sobre uma situagao real da vida, a norma
impde desde logo uma conduta ou uma sujei¢ao .

Mas operatividade ndo se confunde necessariamente com
lesividade. A operatividade até pode ser ampliativa da esfera juri-
dica do destinatdrio da norma. E, quando a operatividade for
lesiva, também nem por isso o dano é forgosamente especial: a
lesividade especial ou especialidade do dano dependem das cir-
cunstincias proprias de cada situagdo real de vida sobre a qual a
norma incide restritivamente. Conhecem de forma lesiva a opera-
tividade de uma norma regulamentar que proibe a circulagio auto-
mével em determinada via todos aqueles que por ali transitavam
habitualmente por conveniéncia prépria. Ficam, porém, colocados
em situagdo desigual e, portanto, sujeitos a dano especial aqueles
que ndo apenas terdo de procurar um percurso alternativo, ainda
que menos cémodo, mas antes ficam impedidos de exercer uma
certa actividade econémica em prédio a que deixam de ter acesso
em hordrio compativel as viaturas de transporte de mercadorias.

Em suma, a abstracdo e generalidade do acto normativo néo
obstam 2 sua operatividade lesiva. E esta lesividade directa da
norma pode revelar-se especial (¢ também anormal) & luz das cir-
cunstancias concretas de vida de um certo destinatério.

A existéncia de normas com virtualidade para causar leséo
directa é hoje reconhecida pela prépria Constitui¢do quando, no
artigo 268.%, n.° 5, garante o direito de impugnagdo das normas
administrativas com eficécia externa lesivas de direitos ou interes-
ses legalmente protegidos. A referéncia a lesividade s6 faz sentido
neste preceito se se entender que se pode tratar também de um
efeito directo da prépria norma: é da impugnagao desta que se trata
visto que a impugnagdo dos actos de aplicagdo é versada no n.® 4.
Por outro lado, também o artigo 63.° da LPTA estabelece como
requisito de legitimidade uma lesividade directa ainda que nio

(®*) Cfr. CARLASSARE, Regolamenti dell’Esecutivo..., cit., p. 33.
() Cfr. SCHENKE, Verwaltungsprozessrecht 6, Heidelberg: C.F. Miiller, 1998,
p. 277.
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necessariamente imediata: pode impugnar a norma aquele que seja
prejudicado pela sua aplicagio ou venha a sé-lo, previsivelmente,
em momento proximo. Pelo menos o primeiro termo deste diedro
pressupde uma operatividade directa da norma.

Nao ha pois dividas quanto 2 possibilidade, em abstracto, da
existéncia de normas administrativas com operatividade lesiva.
O problema dessa operatividade lesiva reconduz-se, no fundo, ao
apuramento da existéncia de um dano e de um nexo de causalidade
que ligue o dano, como efeito, & simples vigéncia da norma (*%). Na
pratica, a questio pode complicar-se porém devido a necessidade
de que, para efeito do direito a indemnizagio por dano gerado por
norma administrativa legal, se trate nfio de uma lesividade comum
e sim de uma lesividade especial e anormal.

14. Rejeitado o valor dos argumentos literal e teleolégico
contrérios a abrangéncia do Decreto-Lei n.° 48 051 quanto 2 res-
ponsabilidade objectiva por facto de regulamento, resta-nos pon-
derar a forga da argumentacfo de carécter sistematico. J4 nos foi
dado verificar que a l6gica intrasistematica, ou seja, a decorréncia
das linhas estruturantes do diploma, aponta precisamente no sen-
tido inverso sob pena de uma mutilagio arbitraria do campo de
regulacio definido no artigo 1.°. Cabe agora proceder ao exame
das directivas que poderdo extrair-se do contexto intertextual. E o
que faremos nas duas secgdes seguintes, sucessivamente dedicadas
ao contexto intertextual do Decreto-Lei n.° 48 051 em 1967 — o
ano de sua entrada em vigor — e na actualidade.

II1.3. O contexto intertextual do Decreto-Lei n.° 48 051 em 1967

15. Em nosso juizo, poderia haver uma tnica razdo de coe-
réncia externa, isto é, de compatibilizagdo entre um artigo 9.°,
n.° 1, do Decreto-Lei n.° 48 051 — lido de forma estrita quanto ao
alcance da expressao actos administrativos — e outros estratos do

(*) Cfr. LEROY (MICHEL), Les Réglements et leur Juges, Bruxelas: Bruylant,
1987, p. 183; RASCHAUER (BERHARD), Allgemeines Verwaltungsrecht, Viena: Springer,
1998, pigs. 368 e 369.
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ordenamento juridico exteriores ao 4mbito deste diploma (3%). Essa
razio localizar-se-ia no regime de inimpugnabilidade contenciosa,
em 1967, dos regulamentos administrativos sob a forma de
decreto. Tal inimpugnabilidade (que veio contrariar uma anterior e
longa orientagdo jurisprudencial no tocante também aos regula-
mentos da Administragio central imediatamente ofensivos de
direitos) foi estabelecida pelo hoje revogado artigo 16.°, n.° 1, da
Lei Orgénica do Supremo Tribunal Administrativo. Esta norma
nivelou os decretos regulamentares com as leis e resolugdes da
Assembleia Nacional e os decretos-leis para efeito da insusceptibi-
lidade de recurso contencioso. A inovagdo prendia-se claramente
com a natureza autoritria do regime politico e resolveu a favor da
Escola de Coimbra uma longa querela entre esta e a Escola de Lis-
boa. Com efeito, ao passo que autores como FEzAs VITAL, CARLOS
MOREIRA ¢ AFONSO QUEIRO reconduziam a ilegalidade do decreto
regulamentar a inconstitucionalidades orgénicas ou formais, MAR-
CELLO CAETANO, mais tarde acompanhado por JORGE MIRANDA e
Rul MACHETE, sustentava a autonomia dos vicios da ilegalidade de
tais decretos (*’). A questdo tinha considerdvel interesse pratico
visto que o artigo 123.° da Constituigdo de 1933 retirava aos tribu-
nais o controlo da inconstitucionalidade orgénica e formal das
regras de direito constantes de diplomas promulgados pelo Presi-

(*) A coeréncia externa como critério de técnica interpretativa permite proceder
a uma interpretagdo teleolégica num quadro sistémico. Haverd coeréncia externa na
medida em que se mostre possivel uma conjugagio entre o ou os valores prosseguido(s)
pela norma interpretanda e 0 ou os valores prosseguidos por outras normas do ordena-
mento. Os critérios de coeréncia entre uma norma e outras normas ou as préprias linhas
sistémicas da ordem juridica podem ser de ordem absoluta ou relativa. O critério de coe-
réncia absoluta contraindica, entre vérios sentidos a partida possiveis, aquele ou aqueles
que possam envolver uma opglo valorativa (Wertentscheidung) em contradigio com a que
subjaza a normas de categoria hierdrquica superior. Emprega-se, em contrapartida, um cri-
tério de coeréncia relativa quando se trata de preferir como opgao valorativa subjacente a
norma interpretanda aquela que seja conjugdvel com opgbes valorativas na raiz de outras
notrmas do mesmo nivel hierdrquico, 4 luz de postulados como o da unidade e da natureza
ndo contraditéria da ordem juridica. Cfr. LOOSCHELDERS/ROTH, Juristische Methodik im
Prozess der Rechtsanwendung, Berlim: Duncker & Humblot, 1996, pags. 160 ¢ segts., em
especial 176 ¢ 177.

(*") Cfr. MOREIRA DA SiLVA, Da Impugnagdo Contenciosa de Regulamentos
Administrativos, Tese de Mestrado, polic., Faculdade de Direito de Lisboa, 1992, p. 176.
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dente da Repuiblica e que entre estes se contavam precisamente 0s
decretos regulamentares (artigos 81.°, n.° 9).

Nos nossos dias, a questio encontra-se duplamente ultrapas-
sada.

Desde logo, parece hoje claro, de um ponto de vista doutrini-
rio, que o facto de um regulamento contrariar norma legislativa
ndo envolve inconstitucionalidade orgénica ou formal e sim ilega-
lidade. A hierarquia das fontes de direito resulta da Constituigdo.
Mas o efeito desse comando constitucional esgota-se na comina-
¢do de uma relagio de prevaléncia entre normas. O preceito cons-
titucional permite concluir que a norma de valor hierdrquico supe-
rior € violada pela de valor hierdrquico inferior que a contraria.
Mas, quando isso sucede, ndo é o preceito constitucional que é
posto em causa mas sim a norma cuja defini¢ido do Direito preva-
lece. A norma constitucional s6 seria violada por uma norma infe-
rior que se propusesse estabelecer uma diferente escala hierdrquica
entre fontes de direito. S6 pelo facto de contrariar uma lei, um
regulamento ndo se propde erigir uma hierarquia de fontes oposta
a constitucional. Entra, isso sim, numa situacdo de invalidade por
efeito da aplicagdo do preceito constitucional parametizador das
eficécias relativas. Nao se pode pois sustentar que um regulamento
sofra de inconstitucionalidade orgénica s6 porque contraria uma
lei. Ao dispor-se contra esta, ndo hé a pretensdo do exercicio inde-
vido de fungio legislativa mas tdo s6 a violagdo do principio da
legalidade administrativa. Por isso mesmo, também se ndo pode
concluir que ocorra inconstitucionalidade formal: se ndo ha exer-
cicio da fung@o legislativa, ndo € sustentdvel que tenha havido pre-
tericdo da forma prépria desta.

Mas o contexto em que nasceu o Decreto-Lei n.° 48 051
encontra-se hoje relegado para o passado por uma segunda e ainda
mais evidente razio: a da revogacgéo do artigo 16.° da LOSTA ¢ a
sua substitui¢io por um sistema de impugnabilidade de todas as
normas administrativas lesivas fundado na garantia do n.° 5 do
artigo 268.° da Constitui¢ao.

16. Antes, porém, de mergulhar plenamente na actualidade,
cabe perguntar ainda se, enquanto vigorou, o artigo 16.° da LOSTA
representou um contexto a cuja luz devesse o artigo 9.°, n.° 1, do
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Decreto-Lei n.° 48 051 ser objecto de uma interpretacdo restrita
que afastasse do ambito do diploma as situagoes de dano causadas
por acto regulamentar legal. Poderia pensar-se a primeira vista que,
se o legislador impedia a impugnagdo contenciosa com funda-
mento em ilegalidade, ndo faria sentido consentir na apreciagao da
ilegalidade para efeito de reparagio de danos causados por regula-
mento ilegal.

Tal argumento, porém, ndo alcanga a responsabilidade por
dano causado por regulamento legal. Desde logo, ele nem seria
sequer invocdvel em relagdo a todos os casos de regulamentos ile-
gais: a LOSTA apenas impedia a impugnacdo dos regulamentos
sob a forma de decreto. E se, quanto aos restantes regulamentos da
Administragdo central, se gerou incerteza apés a LOSTA, nunca
houve diividas quanto 2 recorribilidade dos actos normativos ema-
nados da Administra¢do local quando imediatamente lesivos.

De todo o modo, ndo pode esquecer-se que o artigo 16.° da
LOSTA jamais constituiu um contexto apropriado para efeito da
interpretagdo sistemadtica do artigo 9.° do Decreto-Lei n.° 48 051.
Uma vez que este dltimo versa a responsabilidade por acto licito, a
questdo da inimpugnabilidade de certos regulamentos é-lhe com-
pletamente alheia. As opg¢des de valor subjacentes a responsabili-
dade subjectiva e a responsabilidade objectiva por acto licito
situam-se em planos distintos. Na primeira, parte-se do principio
de que um comportamento merecedor de um juizo valorativo nega-
tivo ndo deve repercutir os seus efeitos danosos sobre terceiros
alheios a causa do dano. Na segunda, prevalece o principio da
igualdade na reparti¢io dos encargos piblicos. Se, no tocante a res-
ponsabilidade subjectiva, a limitagio constitucional dos poderes de
cogni¢do da legalidade pelo juiz poderia impossibilitar a efectiva-
¢ao da responsabilidade por certa categoria formal de regulamen-
tos, ndo haveria razdes de ordem teleolégica e sistémica para
estender a irresponsabilizagdo a outros regulamentos cuja validade
podia ser conhecida pelo juiz. E, por maioria de razdo, desaparecia
qualquer base de valoragdo analégica quando aquilo que o juiz
teria de apreciar ndo era, em primeiro ou outro lugar, a invalidade
do regulamento mas tdo s6 a existéncia de um seu efeito danoso
individualizado, especial e anormal. Em suma, no dominio da res-
ponsabilidade objectiva, ndo existia certamente qualquer colisdo
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entre o valor da igualdade e o valor da separagdo de poderes
(entendido de modo muito peculiar, ou seja, por forma a beneficiar
um parlamento semantico em detrimento de um juiz com algum
grau de independéncia).

A conclus@o € pois a de que, mesmo em 1967, quando da
entrada em vigor do Decreto-Lei n.° 48 051, ndo seria de boa her-
menéutica invocar a inimpugnabilidade dos regulamentos sob a
forma de decreto para dai extrair a inaplicabilidade da responsabi-
lidade por acto administrativo licito aos regulamentos, entendidos
como uma das subespécies de um superconceito de acto adminis-
trativo (3%).

I11.4. O contexto intertextual do Decreto-Lei n.° 48 051 na
actualidade

17. No momento presente, todo o contexto sistemitico do
artigo 9.° do Decreto-Lei n.° 48 051 evoluiu de modo claro em ter-
mos que tornam ainda mais manifesta a necessidade de ler aquele
preceito no sentido de prever também a responsabilidade por actos
regulamentares legais.

Vimos que a auséncia de controlo jurisdicional da legalidade
de (certos) regulamentos nao constituia motivo para considerar
excluida a responsabilidade por danos directamente causados por
regulamentos legais. O apuramento desta ndo passava pela decisio
de uma controvérsia sobre a legalidade. E as diferentes opgdes
valorativas subjacentes a responsabilidade subjectiva e a responsa-
bilidade objectiva por acto licito tornavam injustificdvel a preten-
sdo de fazer depender a admissibilidade de um desses institutos da
paralela admissibilidade do outro. Compreende-se assim que, ape-

(*) A titulo de pura exemplificagio da identidade essencial do acto regulamentar
e do acto administrativo em sentido estrito como manifestagSes de vontade da Adminis-
tragdo aptas a defini¢do imperativa de situagOes juridicas administrativas, leia-se a
seguinte passagem de VEDEL/DELVOLVE: «Les actes administratifs n’ont pas tous la méme
portée: on distingue les actes réglementaires, qui établissent une norme générale et imper-
sonnelle, et les actes non réglementaires, parmi lesquel notamment les actes individuels».
Cfr. Le systéme frangais de protection des administrés contre I’administration, Paris:
Sirey, 1991, p. 251.
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sar de escrever ainda sob a vigéncia da Constituicdo de 1933 e do
artigo 16.° da LOSTA, GoMEs CANOTILHO ndo visse «bases segu-
ras» para o entendimento que fundasse no emprego da expressdo
actos administrativos no artigo 9.° do Decreto-Lei n.” 48 051 a
exclusio do 4mbito deste diploma do problema da lesdo de situa-
¢Bes subjectivas causadas por actos normativos da Adminstragao.
Como sublinhava o ilustre Constitucionalista, citando MARCELLO
CAETANO, acto administrativo (em sentido restrito) e regulamento
incluem-se na fungfio executiva, ou seja, constituem actividade de
execugio de leis (*).

Ora, se, mesmo no contexto da Constitui¢do de 1933 e do
artigo 16.° da LOSTA, era possivel concluir pela incluséo da res-
ponsabilidade por acto regulamentar legal no ambito do
Decreto-Lei n.° 48 051 e, em particular do seu artigo 9.°, ndo se vé
como se poderia agora retroceder para um estddio muito menos
compativel com a Constituigdo vigente. O texto constitucional
estabelece hoje as traves mestras de um sistema coerente € omni-
compreensivo de tutela jurisdicional administrativa dos direitos e
interesses legalmente protegidos. Ainda que essa garantia possua
uma natureza predominantemente processual, ela ndo pode deixar
de ter, por vezes, prolongamentos de ordem substantiva, como pre-
cisamente sucede no dominio da responsabilidade administra-
tiva (*).

- (¥) Cfr. O problema da responsabilidade do Estado por actos licitos, cit., p. 195.
GoMEs CANOTILHHO afirmava, pouco mais adiante, que «quanto aos regulamentos ¢ pos-
turas locais cremos néio subsistirem grandes problemas. O art. 828.°, § tnico, do Céd.
Administrativo admite a interposigio de um recurso contencioso directo contra posturas e
regulamentos policiais, cuja legalidade pode ser impugnada a todo o tempo. O particular
pode fazer reaigar a lesdo dos seus direitos em consequéncia da emanagdo de um regula-
mento local ilegal e provar, portanto, ser vitima de lesdo causada por facto da administra-
¢fio ou seus agentes (cfr. art. 824.° C6d. Adm.). Idem, pig. 197.

(*°) Sobre a ligagio - no quadro de um conceito amplo de processo - entre 0
Direito substantivo e o processo através do «espectro continuo do tecido juridico», ver
GOERLICH, Grundrechte als Verfahrensgarantien, Baden-Baden: Nomos, 1981, p. 209.
O Autor refere-se a vertente dos direitos fundamentais substantivos como garantias pro-
cessuais mas afigura-se-nos que o raciocinio pode ser invertido, extraindo da garantia fun-
damental a tutela jurisdicional efectiva o direito substantivo a indemnizagio quando seja
a condenagfio judicial na mesma a forma adequada de reposigéo jurisdicional dos direitos
ou interesses legalmente protegidos lesados pela actuagio administrativa.
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A garantia respeita a direitos e interesses legalmente protegi-
dos e qualifica-se como efectiva. Esta efectividade significa, desig-
nadamente, que ha que assegurar uma indemniza¢io quando a
ofensa causada ndo possa desaparecer inteiramente gragas a elimi-
nagio do acto juridico que a provoca visto ser ele legal. A garantia
seria meramente formal se se consubstanciasse apenas no acesso
do lesado ao tribunal: ela passa pela existéncia, a par de outros, de
um meio processual capaz de albergar um tipo de decisio jurisdi-
cional correspondente a pretensao indemnizatéria. Por outras pala-
vras, uma tutela jurisdicional efectiva tem de ser omnicompreen-
siva, isto €, de compreender o leque de meios bastantes para que
toda a concebivel lesdo de direitos e interesses legalmente protegi-
dos possa ser integralmente reposta. Portanto, a efectividade da
tutela passa também pela possibilidade de obter do tribunal uma
condenagdo da Administracdo na indemnizagio pelo efeito danoso
da ofensa de direitos ou interesses legalmente protegidos quando
ndo seja possivel eliminar essa ofensa pela mera reformulagio do
ordenamento juridico normativo ou concreto.

Essa impossibilidade de reformulagdo por iniciativa proces-
sual do particular existe precisamente no caso em que 0 acto regu-
lamentar danoso seja legal. O n.° 5 do artigo 268.° de Constitui¢@o
constroi a garantia dos particulares perante as normas administra-
tivas lesivas em torno da figura da impugnagao, o que pressupde a
ilegalidade da norma. Mas este preceito ndo pode ser considerado
de forma isolada e antes a luz da sua intima conexdo com n.° 4 do
mesmo artigo 268.°, e, também, com os artigos 20.°, n.° 1, e 22.°
da Constitui¢do. O sistema delineado neste conjunto de preceitos
visa a protecgdo jurisdicional contra a lesdo de direitos e interesses
legalmente protegidos, quer esta lesdo seja ilegal ou legal. E a
reposigdo de tal lesdo ndo passa sempre e necessariamente pela eli-
minagio do acto que a causou, que pode ser um acto juridico legal
ou um acto material consumado e irreversivel.

Assim sendo, a protec¢do dos cidaddos contra a eficdcia
externa lesiva das normas administrativas ndo se esgota pela
impugnagdo garantida pelo n.° 5 do artigo 268.°, passando tam-
bém, quando apropriado, por um meio processual inserivel na
cldusula geral da primeira parte do n.° 4. E esse o caso da ac¢do de
responsabilidade civil extracontratual dos entes piiblicos por pre-
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jufzos decorrentes de actos de gestdo piiblica, incluindo os regula-
mentos legais dotados de operatividade imediata e dessa forma
causadores de prejuizo especial e anormal.

18. Com as consideragGes que antecedem apenas queremos
sublinhar que o contexto constitucional presente vem reforgar
substancialmente as razdes que ja existiam antes dele para uma
interpretagio declarativa lata do n.° 1 do artigo 9.° do Decreto-Lei
n.° 48 051.

Nos termos do artigo 9., n.° 1, do Cédigo Civil, a interpreta-
¢do deve reconstituir, a partir dos textos, o pensamento legislativo
tendo em conta ndo apenas as circunstincias em que a lei foi ela-
borada mas também a unidade do sistema juridico e as condigdes
especificas do tempo em que é aplicada. Como ensina OLIVEIRA
ASCENSAOQ, a referéncia as condigoes especificas do tempo em que é
aplicada «é totalmente incompreensivel fora de um entendimento
actualista». E acrescenta que «a férmula em que a lei se consubs-
tancia est4 fixada; mas o seu sentido dessa férmula pode variar,
consoante as incidéncias do circunstancialismo donde arrancam as
suas significagdes» (*'). Este circunstancialismo compreende desde
logo o contexto, que é aquele que é em cada momento e ndo ficou
para sempre fixado nos textos conexos que vigoravam quando a
norma interpretanda iniciou a sua vigéncia. Se nao fosse assim, 0
aplicador ndo poderia guiar-se pelo objectivo da unidade da ordem
juridica para o qual aponta o artigo 9.° do Cédigo Civil ().

Se necessdrio, pois, haveria que fazer uma interpretagdo
actualista do n.° 1 do artigo 9.° do Decreto-Lei n.° 48 051. Pensa-
mos que a qualificagdo nem sequer se aplica visto que a letra do
preceito sempre consentiu o entendimento declarativo lato que o
sistema juridico desde o inicio inculcou. Mas, actualista ou nio,
trata-se — convém lembra-lo — de uma interpretagido conforme a
Constituicdo dado o 4mbito da garantia constitucional de tutela
jurisdicional administrativa. Claro que s6 pode haver interpretagdo
conforme a Constituicdo quando, mesmo sem o influxo da direc-

(*) Cfr. O Direito 9, Coimbra: Almedina, 1995, pig. 389.

(**) Unidade essa que no exclui as legitimas diferenciagdes préprias da idiossin-
cracia de cada ramo do Direito. Cfr. DAGMAR FELIX, Einheit der Rechtsordnung, Tiibin-
gen: Mohr, 1998, pags. 399 e seguintes.



DA SEDE DO REGIME DE RESPONSABILIDADE OBJECTIVA 1343

tiva constitucional, o preceito admitiria o entendimento necessario
a sua constitucionalidade (*%).

Sendo no entanto esse o caso, ficamos dispensados de, partindo
da hip6tese da inconstitucionalidade superveniente do n.° 1 do artigo
9.° do Decreto-Lei n.° 48 051, averiguar se existiriam bases para sus-
tentar a admissibilidade de uma decisdo jurisdicional modificativa.
Em tal hipétese, a sentenga concluiria pela inconstitucionalidade do
n.° 1 do artigo 9.° do Decreto-Lei n.° 48 051 — na parte em que néo
estatuisse a responsabilidade objectiva da Administragéo por regula-
mento legal mas lesivo de direitos ou interesses legalmente protegi-
dos — por violagio do principio constitucional da igualdade e da
garantia constitucional da tutela jurisdicional administrativa. Dessa
forma se eliminaria em beneficio dos lesados a exclusdo — operada
implicitamente — da tutela mediante responsabilidade administra-
tiva, estendendo-lhes o tratamento mais favordvel.

Preconizar esta soluc@o significaria em todo o caso remeter os
interessados para uma via assds atribulada: a maioria da nossa dou-
trina constitucionalista manifesta-se adversa as decisdes modifica-
tivas e, embora estas ndo estejam de todo ausentes da nossa juris-
prudéncia constitucional — sobretudo em matéria de pensées — o
Tribunal Constitucional ndo adoptou até agora uma posi¢ao con-
sistente neste dominio (*).

Ainda assim, ndo queremos deixar de observar que uma das
situagdes menos controversas — pois que até um adversario em
tese da figura das decisdes modificativas as aceita quanto a ela a
titulo excepcional — é aquela em que a modificagdo da lei consi-
derada inconstitucional incorpora unicamente uma solugdo consti-
tucionalmente obrigatéria. Nestes casos, como observa o Autor
em questdo, ou seja, Rul MEDEIROS, o tribunal ndo exerce manifes-
tamente uma fungdo substancialmente criativa ex nihil. Quando
nio existe uma pluralidade de solugGes alternativas porque a Gnica
solucio é aquela que imperativamente decorre da Constitui¢io, ao
juiz s6 resta submeter a directa estatui¢io da lei fundamental as
situacdes da vida discriminatoriamente ndo contempladas na

(*) Cfr. HEsse, Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deuts-
chland 16, Heidelberg: Miiller, 1988, p4g. 30.

() Cfr. Rul MEDEROS, A Decisdo de Inconstitucionalidade, Lisboa, Universi-
dade Cat6lica Editora, 1999, pags. 456 e segts., em particular 469 a 477.
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norma de valor infraconstitucional. Ao agir dessa forma, o juiz
«ndo ofende as prerrogativas do legislador» (**).

Seria precisamente esse 0 Caso se — contra o que sustentamos
— se devesse entender que o n.° 1 do artigo 9.° do Decreto-Lei
n.° 48 051 ndo contemplava a responsabilidade por actos normati-
vos legais da Administragdo a par da responsabilidade por actos
administrativos concretos (ou actos administrativos em sentido
estrito) legais e por actos materiais licitos. Uma vez que o princi-
pio da igualdade ndo consente que os prejuizos especiais € anor-
mais legal ou licitamente infligidos pela Administragdo a um cida-
ddo deixem de ser indemnizados e uma vez que a tutela
jurisdicional efectiva da les@o de direitos e interesses legalmente
protegidos tem de incorporar tal indemnizagao entre a sua pandplia
de remédios, o juiz (qualquer juiz e ndo apenas o juiz do Tribunal
Constitucional) poderia decidir no sentido de que um directo
comando constitucional completava a previsdo do n.° 1 do ar-
tigo 9.°, com a consequéncia de a responsabilidade por acto regu-
lamentar legal ficar submetida a disciplina do Decreto-Lei
n.° 48051.

19. Em suma, seja— como preferimos — por forca da inter-
pretagdo declarativa lata do n.° 1 do artigo 9.° do Decreto-Lei
n.° 48 051, seja por deverem os tribunais considerar aditada a pre-
visdo ali enunciada a responsabilidade da Administrac@o por actos
normativos legais em consequéncia de uma directa aplicacdo da
Constituigdo, sempre esta subespécie de responsabilidade objec-
tiva por encargos ou prejuizos especiais e anormais decorrentes da
actividade de gestdo piublica devera considerar-se fundada no
Decreto-Lei n.° 48 051 e por ele disciplinada.

IV. O ambito de incidéncia subjectiva do artigo 9.° do Decreto-
-Lei n.° 48 051: a aplicac@io as autarquias locais

20. Para findar, interessa ainda verificar a medida em que as
autarquias locais sdo abrangidas pelo regime de responsabilidade

(*) Cfr. Rut MEDEIROS, A Decisdo de Inconstitucionalidade, cit., p. 504.
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— e, portanto, pelo da responsabilidade objectiva por facto de
regulamento — estatuido ao longo do Decreto-Lei n.° 48 051.

As dividas poderiam brotar do artigo 10.° do diploma pelo
qual foram modificados os artigos 366.° e 367.° do Cédigo Admi-
nistrativo, os quais passaram a disciplinar a responsabilidade por
actos ilicitos culposamente praticados pelos 6rgdos ou agentes das
autarquias locais. Poderd entdo perguntar-se se aquilo que o legis-
lador quis dispor em matéria de responsabilidade das autarquias
por actos de gestdo publica se ndo confina aos mencionados pre-
ceitos do Cédigo Administrativo, tal como reescritos pelo ar-
tigo 10.° do Decreto-Lei n.° 48 051.

A questdo ndo tem apenas a ver com o Decreto-Lei n.° 48051
no momento da sua génese mas também na actualidade. Com
efeito, embora os artigos 366.° e 367.° do Cédigo Administrativo
tenham sido mais tarde revogados, eles acham-se hoje substituidos
pelos artigos 96.° e 97.° da Lei n.° 169/99, de 18 de Setembro
(Regime juridico de funcionamento dos 6rgéos dos municipios e
das freguesias), os quais, embora em termos alterados, continuam
a dispor tdo s6 sobre responsabilidade por culpa. Da existéncia
destes preceitos especiais para as autarquias resulta pois uma inter-
rogagdo: serd que os preceitos do Decreto-Lei n.° 48 051 que regu-
lam outros tipos de responsabilidade se ndo aplicam 2s autarquias
locais? A questdo ndo respeita agora, obviamente, apenas A res-
ponsabilidade por facto de regulamento e sim a toda a responsabi-
lidade por risco e por actos licitos de gestdo piblica. Mas inclui
compreensivelmente a responsabilidade por danos causados por
acto regulamentar legal na medida em que estes se ndo encontrem
por sistema excluidos da incidéncia do Decreto-Lei n.° 48 051.

21. Ora, se, por prurido metodolégico, se ndo quis ignorar
este problema, também se nio pensa que ele merega amplas e pro-
fundas indagacdes. Na sua norma emblemdtica — o artigo 1.° —o
Decreto-Lei n.° 48 051 refere como seu dmbito subjectivo de inci-
déncia, no tocante aos sujeitos publicos das relagdes juridicas
administrativas de responsabilidade civil extracontratual por actos
de gestdo publica, o «Estado e demais pessoas colectivas pibli-
cas». N@o se v&€ porque é que, encontrando-se abrangidas no
ambito dessas «demais pessoas colectivas publicas», as autarquias
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locais haveriam de beneficiar de um regime de favor traduzido em
ficarem elas eximidas da responsabilidade objectiva pelo risco e
pela prética de actos licitos. Como, por exemplo, observa JoAo
CAUPERSs, algumas das situagbes mais frequentes de responsabili-
dade pelo risco ocorrem nos dominios das obras publicas e do mau
funcionamento de semdforos, dreas essas de intensa intervengao
municipal». Por outro lado, a responsabilidade objectiva pela pra-
tica de actos licitos, estruturada no artigo 9.° do Decreto-Lei
n.° 48 051, assenta no principio da justa reparticdo dos encargos
piiblicos: ndo seria justo que aquele que sofreu um prejuizo cau-
sado por um comportamento administrativo praticado no interesse
e para proveito da colectividade néo fosse ressarcido (*). Nio se
compreende porque motivo este principio ndo haveria de tutelar os
particulares em relagfo juridica administrativa com a Administra-
¢do autdrquica. Tal como enunciada no artigo 266.°, n.° 2, da
Constituigdo como principio fundamental da conduta administra-
tiva, a igualdade de tratamento impde-se a toda a Administragdo
sem acepgdo das diferengas de natureza institucional.

22. Observe-se, alids, que a igualdade dos administrados
perante os encargos piblicos ndo representa o dnico angulo sob o
ual o principio da igualdade intervem na matéria em analise.
% que a hipétese de estabelecer diferentes amplitudes ao dever de
indemnizar apenas em fungdo de diferente natureza da pessoa
colectiva publica responsdvel contraria por seu turno o principio da
igualdade: o tipo de pessoa colectiva piiblica ndo constitui uma
base material admissivel para justificar a desigualdade de regimes
de direito a indemnizagdo por parte dos administrados. Ndo se
compreende que as situagdes dos particulares que sofrem um pre-
juizo especial e anormal resultante do funcionamento de servigo
administrativo excepcionalmente perigoso ou de acto administra-
tivo legal meregam nao ser consideradas essencialmente idénticas
s6 porque num caso a fautora do dano é, por exemplo, uma Regido
Auténoma e, noutro, esse dano € causado por um municipio. Na
situagdo dos particulares — que € aquela que as normas constitu-

) Cfr. Introdugdo ao Direito Administrativo, Lishoa: Ancora, 2000, p. 235
e 236.
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cionais e legais pertinentes tutelam — ndio h4 diferenga especifica
que retire pertinéncia ao elemento comum, constituido pela lesdo
com as causas referidas, s6 porque as entidades causadoras dos
danos se encaixam em categorias diferentes de pessoa colectiva
publica. Esta diferenca da natureza institucional do causador do
prejuizo ndo afecta minimamente a subsisténcia de uma funda-
mental igualdade entre as situagdes dos lesados.

Em suma, o principio constitucional da igualdade contribui
por duas formas distintas mas convergentes para conduzir ao
entendimento de que a formulag3o, no artigo 10.° do Decreto-Lei
n.° 48 051 e nos artigos 96.° e 97.° da actual Lei n.° 169/99, de
regras sobre a responsabilidade culposa por acto de gestio piblica
das autarquias locais ndo implica que estas pessoas colectivas
publicas fiquem eximidas dos outros tipos de responsabilidade
versados no regime geral da responsabilidade extracontratual por
actos de gestdo publica. Assim é porquanto, por um lado, o princi-
pio da igualdade dos sujeitos de direito perante os encargos publi-
cos tem também de se aplicar no tocante s relagdes com as autar-
quias locais. E assim €, por outro lado, visto que o principio geral
da igualdade ndo consente discriminagdes de tratamento legisla-
tivo dos administrados no tocante 2 amplitude do leque de causas
de dano perante os quais o Direito Administrativo os protege.

23. Resta acrescentar que é jurisprudéncia do Supremo Tri-
bunal Administrativo a aplicabilidade do Decreto-Lei n.° 48 051
no seu conjunto as autarquias locais.

Basta a titulo de exemplo, transcrever uma passagem do
Acoérddo da 1.* Secgdo do Supremo Tribunal Administrativo, 2.2
Subsecgdo, de 12 de Janeiro de 1999 (Acérdios Doutrinais,
n.° 458, paginas 159 e seguintes):

«O regime juridico da responsabilidade extracontratual
da Administracdo Pidblica por actos de gestdo publica, na lei
ordindria, encontra-se regulado pelo Decreto-Lei n.° 48 051,
de 21/11/1967, e pela Lei das Autarquias Locais...

Mas no caso das autarquias locais ha que fazer uma dis-
tingdo: enquanto que a responsabilidade civil extracontratual
por factos ilicitos passou a ser regulada pelos artigos 90.° e
91.°do ...... Decreto-Lei n.° 100/84 (que revogaram os arti-
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gos 366.° e 367.° do Cédigo Administrativo de 1940), j4 a
responsabilidade fundada no risco € em factos licitos, é de
aplicar o regime geral previsto nos artigos 8.° € 9.° do
Decreto-Lei n.° 48 051, dado que tais modalidades néo foram
expressamente previstas, quer no Cédigo Administrativo,
quer posteriormente no Decreto-Lei n.° 100/84 (cfr. MARIA
Jost RANGEL DE MESQUITA, in Responsabilidade Civil Extra-
contratual da Administragdo Piblica, pag. 85)».

Na sequéncia destas consideragoes, 0 Acérddo citado conclui
que um caso de responsabilidade de uma autarquia local por acto
administrativo (em sentido estrito) legal tem de ser equacionado
segundo o artigo 9.° do Decreto-Lei n.° 48 051, que formula o
principio geral da responsabilidade da Administragdo por factos
licitos.

Com excepgdo da substitui¢do, no presente momento, dos
artigos 90.° e 91.° do Decreto-Lei n.° 100/84 pelos artigos 96.° e
97.° da Lei n.° 169/99, de idéntico conteddo, o citado Acérdao de
12/01/1999 continua perfeitamente actual e, dado que néo conhe-
cemos qualquer decisdo de pendor contrdrio, permanece como
importante indicador do sentido da jurisprudéncia quanto a con-
clusdo de que o artigo 9.° do Decreto-Lei n.° 48 051 se aplica as
autarquias locais.

O estabelecimento de preceitos especificos sobre a responsa-
bilidade subjectiva das autarquias — primeiramente no Cddigo
Administrativo e, hoje, na Lei sobre o regime juridico de funcio-
namento dos érgios dos municipios e das freguesias — nao signi-
fica que, no tocante 2 restante matéria de responsabildiade, se lhes
ndo aplique a disciplina constante do Decreto-lei n.° 48 051.
E, nomeadamente, esse o caso da aplicabilidade da responsabili-
dade objectiva por facto de regulamento por forga do disposto pelo
artigo 9.°, n.° 1, interpretado do modo exposto.



