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A LEGITIMIDADE PASSIVA NO REGIME DE RESPONSABILIDADE CIVIL EXTRACONTRATUAL DO
ESTADO E DEMAIS ENTIDADES PUBLICAS

PASSIVE LEGITIMACY IN THE REGIME OF NON-CONTRACTUAL CIVIL LIABILITY OF THE STATE
AND OTHERS PUBLIC ENTITIES
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Advogado

RESUMO

O presente artigo busca analisar, através de um estudo sistematico da dogmadtica processual, a
legitimidade passiva do Estado e das demais entidades publicas nas a¢des de responsabilidade
civil extracontratual. Foi abordado, primeiramente, o Regime de Responsabilidade civil
extracontratual do Estado, recorrendo-se a Lei n.2 67/2007. Em seguida, detalhou-se o polo
passivo na figura das pessoas coletivas de direito publico, dos titulares de orgdos, funcionarios
e agentes publicos e dos sujeitos privados individuais que atuam em nome do Estado. Por fim,
buscou-se analisar alguns julgados do Supremo Tribunal Administrativo com o intuito de
estabelecer, na pratica, a forma como os tribunais vém decidindo quando o Estado e seus entes
publicos sdo réus em acdo de responsabilidade civil.

PALAVRAS-CHAVE: Estado; legitimidade passiva; responsabilidade civil.

ABSTRACT

The present article seeks to analyze, through a systematic study of civil procedural dogmatic,
the passive legitimacy of the State and others public entities in extracontractual civil liability
lawsuits. Firstly, the State's non-contractual civil liability regime was addressed, using Law no.
67/2007. After that, it details the passive pole in the figure of public legal persons, Office-holders
of a public body, public officials and agents and of the individual private individuals that act in

the name of the State. lastly, it has also sought to analyze some Supreme Administrative Court
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judgments with the intention of establishing, in practice, in which way this courts are deciding
when the State and its public entities are defendants in civil liability lawsuits.

KEYWORDS: State; passive legitimacy; civil liability.

Introducao

Se expandirmos a definicdo da expressao “responsabilidade” da linguagem juridica
para a ordindria, ou ao comparar a filosofia moral e a juridica percebe-se que é vaga e confusa.
Em linhas gerais, responsabilidade é o dever de responder pelas suas condutas ou de outrem
ou, também, uma obrigacdo juridica decorrente do descumprimento de um direito, por meio da
pratica de uma agdo contrdria ao ordenamento. Da mesma maneira, agente responsavel é
aquele que responde por suas proprias agdes ou de outros.

A fragilidade das normas positivadas atualmente e a sua exposi¢do a riscos e ao
ocasionamento de danos fazem imediata a resposta adequada a problematica da
responsabilidade estatal (ANDRADE, 2013).

Da mesma forma, Rui Medeiros (1992, p. 11) entende que a “multiplicagdo dos danos
que o legislador pode causar, resultado das metamorfoses que atingiram a lei no moderno
Estado de Direito, obriga a colocar o problema da responsabilidade civil do Estado”.

Quando em sociedade, ou até mesmo sem ela, ndo se pode evitar a ocorréncia de
prejuizos as pessoas e/ou ao seu patrimonio. A progressiva complexidade da vida, incitada pela
evolugdo da tecnologia, aumentou de forma exponencial essas probabilidades, de tal forma que
se fala em uma “sociedade de risco”. Vigora no ordenamento juridico o principio de que os
danos sdo aturados por quem os sofre. No entanto, esta conjectura pode mudar caso os
prejuizos sejam causados a pessoas distintas daquela em cuja esfera juridica ocorram. Tem-se,
ai, aimposicdo do ressarcimento dos lesados por aqueles que o causaram (SOUSA; MATOS 2010,
p.11).

Por mais que se considere normal hoje requerer e obter o ressarcimento do Estado
por atos ilicitos e culposos dos que exercem o poder estatal e que resultam efeitos danosos a
terceiros, foi considerado impossivel durante muito tempo, justamente porque existia o
conceito de soberania do Estado (também conhecida por soberania régia), visto que era
inaceitavel que o rei ou o préprio poder estatal cometessem erros, ocasionassem danos e
tivessem o dever de indenizar quem os sofreu (GARCIA, 2010).

A responsabilidade civil do Estado é o agrupamento de circunstancias do qual surge
para a Administragdo, seus titulares de drgaos, funciondrios ou agentes o dever de indenizar os

Ill

danos causados no exercicio de suas atividades. Aqui, o termo “civil” ndo direciona o
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entendimento para o direito privado, mas sim, elucida que a responsabilidade em anadlise ndo é
politica, penal, ou disciplinar. Isso porque estas formas de responsabilidade apresentam fins
diversos da responsabilidade civil, haja vista que esta pretende a reparagdo dos prejuizos
causados. Por sua vez, a responsabilidade politica tende a efetivar o controle democratico do
sistema de governo e as responsabilidades penal e disciplinar buscam a prevencao, seja ela geral
ou especifica, e de repressdo de condutas antijuridicas (SOUSA; MATOS 2010, p. 11).

O Regime de Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado (Lei n.2 67/2007) teve o
escopo de romper o imobilismo no ambito da regulacdo da responsabilidade civil publica que
tinha como base um decreto-lei de 1967 e se limitava apenas a funcdo administrativa. Os mais
variados fatores contribuiram para a modificacdo do Regime, dentre as quais a necessidade de
adequar a Lei n.2 67/07 as diretrizes constitucionais do artigo 22.2 e, ndo menos importante, a
pressdo exercida pela jurisprudéncia comunitaria a fim de responsabilizar seus Estados-
Membros por descumprimentos do Direito europeu.

Em 2002, o Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais inseriu as a¢des de
responsabilidade das entidades publicas para a competéncia destes tribunais, o que se tornou
um dos primeiros sinais desta mudanca. Cerca de seis anos apds essa modifica¢do, consolidou-
se o Regime de Responsabilidade Civil do Estado, por meio de um processo legislativo
conturbado em virtude de um veto presidencial. A citada Lei trouxe, além do dever de indenizar
no ambito das trés fungdes do Estado, o estabelecimento da indenizagao por falta leve na fungao
administrativa e um alargamento das situa¢cdes que poderiam ser indenizaveis na
responsabilidade administrativa pelo risco (GOMES, 2010, p. 237-238).

Tem-se, portanto, que, num Estado de Direito, onde o principio da responsabilidade
da Administracdo Publica é uma de suas bases fundamentais, o nivel de exigéncia do exercicio
de suas atividades deve ser altamente elevado para o melhor desempenho destas (MEDEIROS;

ALMEIDA 2013, p. 401-402).

1. Lei n.2 67/2007 — Regime de Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e demais

entidades publicas

A Lei em questdo tem por finalidade explicar o regime juridico que trata da
responsabilidade civil extracontratual do Estado e das demais pessoas coletivas publicas por
prejuizos causados no ambito da fungdo administrativa, legislativa e jurisdicional por intermédio
do principio geral da responsabilidade patrimonial dos entes publicos previsto no artigo 22.2 da

Constituicao da Republica Portuguesa.
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Dessa maneira, o presente Regime esta esquematizado em cinco capitulos, iniciando
pelas disposicGes gerais (artigos 1.2 a 6.2), aplicadas para todas as formas de responsabilidade
civil, além da sistematizacdo dos capitulos seguintes que trazem dispositivos sobre a
responsabilidade por fun¢do administrativa (artigos 7.2 a 11.2), por fung¢ao jurisdicional (artigos
12.2 a 14.9) e por fungao politico-legislativa (artigo 15.2), e o derradeiro capitulo, que dispGe
acerca da indenizag¢do por sacrificio (artigo 16.2). Este ultimo foi separado dos demais tipos de
responsabilidade por se referir a encargos ou prejuizos causados ou impostos para atender o
interesse publico, sem dependéncia com o tipo de atividade publica em causa (CADILHA, 2011,
p. 26-28).

O estatuto normativo mais desenvolvido da responsabilidade civil do Estado e o Unico
a ser codificado versa a respeito da responsabilidade extracontratual por ato de gestdo publica,
esquematizado, como ja visto no Regime de Responsabilidade Civil do Estado, regulando a
responsabilidade delitual, por risco e por fato licito. Por sua vez, a responsabilidade contratual
por atos de gestdo publica, bem como os atos de gestdo privada sdo disciplinados pelo Cddigo
Civil (SOUSA; MATOS 2010, p. 484).

A protecdo aos direitos dos cidadaos, reforcado como garantia transconstitucional e
constitucional inclui a indenizagdo por prejuizos causados pela Administragao Publica. Ndo se
visualiza aqui qualquer tipo de exceg¢do de responsabilidade, isso porque o Poder Publico esta
sujeito a realizagdo de critérios normativos que os tribunais tém competéncia para garantir as
relagOes entre Estado e particulares lesados (ANDRADE, 2013).

Importante ressaltar que antes mesmo do novo Regime, a doutrina e jurisprudéncia
entendiam que ao tema aplicava-se o artigo 22.2 da CRP, ao qual era atribuido o fundamento da
responsabilidade do Estado. Era, para tanto, competéncia dos juizes nos tribunais aplicar o
referido artigo da Constituicdo e também os principios gerais da responsabilidade civil ja que
faltava a altura uma lei em relagdo ao assunto (ALMEIDA, 2008).

Normal é, portanto, observar que a Parte | da CRP, destinada aos direitos e deveres
fundamentais, ratifica o principio da responsabilidade civil do Estado e dos demais entes
publicos. Do supracitado artigo transcorre toda agao estatal, em verdade, a politica, a legislativa,
a judicial e a administrativa (GARCIA, 2010).

Em relagdo ao ambito normativo do artigo 22.2, deve-se fazer uma andlise, ainda que
geral. De comego, percebe-se que o artigo ndo especifica as fun¢des do Estado. Ele traz, em seu
texto, apenas as “a¢des ou omissdes praticadas no exercicio das suas fungdes e por causa desse
exercicio”. Por certo que a norma, desta forma escrita, pretende transpassar a responsabilidade
por funcdo administrativa, caracteristica que predominava até antes da promulgacdo da

Constituicdo de 1976 (VAZ; BOTELHO 2013, p. 46).
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Medeiros e Almeida (2013, p. 379-380) afirmam que o artigo em discussdo ndo deve
ser analisado como uma coisa sé, “como se contivesse apenas uma e uma sé norma”. Ele contém
uma multiplicidade de segmentos normativos, sendo um segmento para cada fun¢do do Estado,
e, por essa razdo, sua apreciacao deve ser feita em partes, averiguando-se a natureza e o regime
constitucional que se estd examinando. Em partes, sim, mas observando cada um destes
segmentos normativos vinculados com os demais fundamentos constitucionais que trazem
aspectos exclusivos do regime de responsabilidade das diversas fung¢Ges do Estado e seus
agentes.

Como ja mencionado anteriormente, sdo trés as esferas da responsabilidade civil
extracontratual estadual positivadas pela Lei n.2 67/2007, quais sejam, a responsabilidade pelo
exercicio da funcdo administrativa, a responsabilidade pela funcdo legislativa e a
responsabilidade pelo exercicio da fungdo jurisdicional (GARCIA, 2010).

Assim, a norma regula, com consideraveis mudancas, o regime da responsabilidade do
Estado, revogando e substituindo o antigo Decreto-Lei n.2 48.051 de 1967, juntamente com os
artigos 96.2 e 97.2 da Lei n.2 169/99 que disciplinavam essa matéria e, de forma inovadora,
estabelece a responsabilidade civil pelo exercicio das fungdes politico-legislativa e jurisdicional.

O novo Regime de Responsabilidade Civil foi modificado também no campo
processual, ao se unir a jurisdicdo dos variados tipos de responsabilidade civil do Estado, através
da reforma do contencioso administrativo realizada em 2002.

Frise-se que o artigo 4.2, n.2 1, alinea g) do Estatuto dos Tribunais Administrativos e
Fiscais outorgou a competéncia das acGes de responsabilidade estadual para os tribunais
administrativos, atraindo agora, todas as violagdes causadas pelo Estado no exercicio das suas
fungdes, ndo sendo mais de competéncia dos tribunais comuns.

Efetivamente, o Estatuto realizou um significativo aumento da competéncia dos
tribunais administrativos no tocante a responsabilidade civil das pessoas coletivas de direito

publico (CADILHA, 2011, p. 27-29, p. 297).

2. Legitimidade passiva no Regime de Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e

demais entidades publicas

Para identificar uma acdo e o processo que se segue, a primeira medida a se tomar é
apurar quem sdo as partes, ou seja, quem atua como autor, ao exercer o direito de a¢do e quem
faz parte do polo passivo, em face de quem é proposta a acdo. Procura-se conhecer os sujeitos

da acdo (WAMBIER; TALAMINI 2011, p. 156).
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De forma simples, tratam-se de duas partes: a parte ativa, que é determinada pelo
sujeito que age, que propde a demanda, sendo ativa porque da andamento ao processo; e, a
parte passiva, o sujeito que responde ao processo e se defende, ou seja, sofre o processo (VIOLA,
2013, p. 139).

Entende-se, por isso, de acordo com Marinoni e Arenhart (2013, p. 86), como partes
do processo, os sujeitos que se enfrentam na lide.

Ainda, elucidam Aragoneses Alonso e Guasp Delgado (2005, p. 211), que parte é
“quem pretende e frente a quem se pretende” algo. A pretensdo da parte é a forca motora da
acdo, no entanto, essa pretensdo deve ser formulada contra um sujeito distinto. Sdo chamadas
de partes, pois o confronto entre ambas indica sua funcdo no processo, oposta e parcial entre
0S mesmos.

Essa definicdo tem que ser obtida pelo direito processual, sem que haja intervencao
do direito material. Isto ocorre porque, ainda que o conceito de legitimidade dependa da
dindmica do direito material, ndo se pode negar a condi¢ao de parte aquele que, mesmo sem
motivo, pleiteie em juizo a tutela jurisdicional do Estado. Por ébvio, a relagdo processual é
constituida por trés elementos: os sujeitos, o objeto e a forma. Os sujeitos do processo existem
na qualidade de sujeitos da relagdo processual, sem se levar em considera¢do o que ocorre nas
relagdes juridicas materiais. Por esse motivo o conceito de parte é alheio a outras relagées que
ndo pertencentes ao direito processual (MARINONI; ARENHART, 2013, p. 161).

Para que se entenda a legitimidade das partes, faz-se necessario determinar uma
ligacdo entre o autor da demanda, o objeto requerido em juizo e o réu. Sera, assim, averiguada
a situacdo de conflito apresentada pelo autor. A priori, o critério da legitimidade das partes foi
atendido, de forma que os que figuram nos polos opostos da demanda trazida pelo autor
participem da lide como autor e réu. Cabe frisar que, para verificar a legitimidade, ndo interessa
conhecer se procede ou ndo a pretensdo trazida pelo autor, isto é, “ndo importa saber se é
verdadeira ou ndo a descri¢cdo do conflito por ele apresentada”, mesmo porque essa avaliacdo
serd parte integrante do julgamento de mérito. A verificagdo da legitimidade processual é
anterior a resolu¢ao do mérito da causa.

Por outro meio, encara-se como legitimidade a interagdo entre um sujeito e um objeto,
isto é, uma relagdo juridica. Por isso, a legitimidade ndo pode ser analisada em abstrato, mas
somente dentro de um contexto (WAMBIER; TALAMINI, 2011, p. 169, p. 282).

Por fim, entende-se que o litisconsdrcio voluntario passivo no contencioso
administrativo que esta previsto no n.2 7 do artigo 10.2 do Cddigo de Procedimento dos

Tribunais Administrativos é admitido. Dessa forma, permite-se que particulares ou
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concessiondrios sejam acionados conjuntamente com os entes de direito publico e/ou outros
particulares (CADILHA, 2011, p. 72).

Sendo assim, o Estado e demais entes publicos (aqui abarcados todos os relacionados
anteriormente) serao responsabilizados pelos prejuizos gerados por atos ilicitos e culposos dos
seus orgdos, funcionarios e agentes se os atos sdo praticados com culpa leve, demandando em
face do Estado ou das entidades publicas. No entanto, conforme explica Garcia (2010, p. 319-
320), o Estado e os demais entes publicos responderdo solidariamente com os titulares dos seus
6rgdos e agentes quando os atos forem eivados de dolo ou culpa grave. Aqui, o procedimento
serd instaurado contra todos ou apenas contra um deles.

E, para isso, a classificacdo destes destinatarios pode ser dividida em trés categorias:
as pessoas coletivas de direito publico, os titulares de drgdos, funcionarios e agentes publicos e
as pessoas coletivas de direito privado. E ainda, uma outra categoria vinculada as anteriores,

que sdo os particulares em funcdo da administracao.

2.1. Pessoas coletivas de direito publico

A primeira categoria a ser analisada diz respeito especificamente as pessoas coletivas
de direito publico.

Em se tratando da Espanha e estabelecendo-se um paralelo com Portugal devido a sua
aplicabilidade andloga em relacdo a estas pessoas, Alonso e Delgado (2005, p. 215) estabelecem:

Entre los primeros, ademas del Estado, se encuentran las Comunidades
Auténomas y las Entidades locales (municipio, provincia, entidad local menor,
isla y comarca), las cuales gozan de autonomia para la gestion de sus
respectivos intereses (art. 137 y ss. de la Constituicion); entre las
administraciones corporativas, se encuentran las Cadmaras y los Colegios
profesionales, que ajustaran su actuacién a su legislacion especifica; entre las
institucionales, se comprenden diversos entes que se agrupan en cuatro
categorias: a) los organismos auténomos del Estado, de las Comunidades
Autdonomas o de las Entidades locales, que actuan sujetdndose a las normas
del Derecho Administrativo; b) las sociedades estatales entre las que se
incluyen las sociedades mercantiles mayoritariamente participadas por el
Estado, sus organismos auténomos y demas entidades de derecho publico,
que se organizan y funcionan conforme al derecho publico pero ajustan su
actuacion al derecho privado.

Dessa forma, o regime juridico da responsabilidade extracontratual é aplicavel ao

Estado e os demais entes publicos. Ou seja, além do Estado, no exercicio das atividades
administrativa, jurisdicional e legislativa, as RegiGes Autobnomas respondem pelos atos
legislativos e administrativos, assim como, por atividade administrativa, os entes
administrativos independentes, os institutos publicos, entidades publicas empresariais,

municipios e freguesias, consércios administrativos e 6rgdos de classe (CALVAO, 2013, p. 65).



93

No tocante ao exercicio da fungao administrativa, o Estado aqui responsabilizado é o
Estado-Administragcdao, com o Governo atuando como drgao central. J4 as pessoas coletivas de
direito publico sdo as legalmente qualificadas, pertencentes a Administragdo indireta do Estado
ou que integrem as administracdes autdonomas ou integrem entidades independentes
(ANDRADE, 2008, p. 361).

Certo é que, ao definir o Regime para o “Estado e demais entidades publicas”, o
legislador teve o intuito de abarcar todos os entes publicos ja citados anteriormente (VAZ;
BOTELHO 2013, p. 47).

Apesar de usar esse termo amplo, a Lei n.2 67/07 dispde em seu artigo 1.2 que se
tratam de todas as pessoas coletivas de direito publico, apresentando uma acepg¢do dos

destinatarios-chave do Regime de Responsabilidade Civil (ANDRADE, 2008).

2.2. Titulares de drgdos, funcionarios e agentes publicos

O segundo grupo evidencia os titulares de drgaos, funciondrios ou agentes publicos
quando desempenharem suas fungdes ou por causa delas.

Assim, para imputar uma conduta que traga prejuizos aos entes publicos, faz-se
necessario que esta conduta seja praticada por qualquer um destes agentes (CALVAO, 2013, p.
69).

Da mesma forma, necessdrio enfatizar que a Lei em questdo trata também da
responsabilidade dos titulares de 6rgdos, funciondrios, agentes e trabalhadores dos entes
publicos nas relagbes com os particulares lesados ou com a pessoa coletiva a que pertencem,
guando estes atuarem no exercicio das suas fun¢ées e por causa delas (ANDRADE, 2008, p. 361).

Titulares de 6rgdos, como elucida Cadilha (2011, 44-45), sdao as pessoas que
desenvolvem atividades nos 6rgaos do Estado e desempenham a atividade administrativa de
gestdo publica. Os 6rgdos da Administracdo Publica sdo, de acordo com o disposto no artigo 2.9,
n.2 4, do Cddigo de Procedimento Administrativo: “Para efeitos do disposto no presente Cddigo,
integram a Administracdo Publica: a) Os drgdos do Estado e das regiGes autdbnomas que exercem
fung¢Bes administrativas a titulo principal; b) As autarquias locais e suas associag¢Ges e federagGes
de direito publico; c) As entidades administrativas independentes; d) Os institutos publicos e as
associagdes publicas”. Ainda, os particulares a desempenhar atividades de interesse publico
estdo sujeitos ao regime de responsabilidade civil do Estado.

Tem-se, portanto, a responsabilidade direta dos titulares de érgdos, funcionarios e
agentes quando a conduta destes for praticada ao desempenhar as atividades administrativa e

jurisdicional, averiguado o pressuposto de culpa.
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Em se tratando da fungdo administrativa — e também da atividade de administragao
judiciaria —, os atos juridicos que incorporam os sujeitos na organizac¢do do Estado tém diversas
formas. Fazem parte destes atos que integram estes individuos a Administragdo a nomeacgao, o
contrato de trabalho em fungbes publicas, a comissdo de servico. Ndo se pode esquecer o
contrato individual de trabalho celebrado com os entes publicos. Os atos tém por finalidade
fazer com que o individuo atue em nome da Administragao Publica e dos seus entes e ndo como
um mero cidaddo (CALVAO, 2013, p. 66-67).

Consideram-se titulares de érgdo, dessa forma, mesmo que ndo facam parte
formalmente da Administracdo, mas que praticam atos administrativos e respondem civilmente
por eles: Presidente da Republica; Presidente da Assembleia da Republica; Presidente do
Tribunal Constitucional; Presidente do Supremo Tribunal Administrativo; Presidente do Tribunal
de Contas; membros do Conselho Superior da Defesa Nacional. Atente-se para o fato de estes
titulares exercerem atividades ndo administrativas, mas por comporem centros autbnomos de
poder podem realizar atos materialmente administrativos no campo das relagdes com os
funcionadrios e agentes administrativos.

Por autoridade administrativa independente, positivada o artigo 267.2, n.2 3 da
Constituicao, entende-se ser o Provedor de Justica, a Comissdo Nacional de Elei¢gdes, a Comissao
Nacional de Protecdao de Dados Pessoais, a Comissdao Nacional de Objec¢ao de Consciéncia, a
Comissdo de Acesso aos Documentos Administrativos, a Comissao Eleitoral prevista no Estatuto
do Ministério Publico.

Também incluidas neste hall estdo os titulares que representam as autoridades
reguladoras independentes ao intercederem num quadro juridico de direito publico quando
existirem litigios entre o ente regulador e os operadores, entre o ente e os consumidores ou
usuarios ou até mesmo entre entes reguladores. Isso ndo ocorrerad quando a lei organica destes
entes instituirem os tribunais comuns como competentes.

Além do mais, quando se refere ao termo “trabalhadores da Administracdo Publica e
demais agentes do Estado” estd englobado neste conceito, do mesmo modo, os trabalhadores
em regime de contrato de trabalho (CADILHA, 2011, p. 45-52).

Dificil é precisar a responsabilidade dos sujeitos que atuam ao amparo de um contrato
de prestagdo de servigos. Ocorre que estes individuos ndo estdo enquadrados em uma relagao
juridica de subordinagdo com a entidade publica, e consequentemente, gozando de certa
autonomia de atuagdo, ndo faz parte do conceito de titular de érgdos ou funciondrio do ente.
Indispensavel parece ser que as atividades que ele desenvolver satisfagam ou contribuam para

o interesse publico (CALVAO, 2013, p. 68).
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Referente aos titulares de cargos politicos, o Regime ndo faz mengdao expressa,
excluindo eventual responsabilizacdo individual dos agentes publicos “que se enquadrem no
exercicio da fungdo politica ou governativa do Estado, bem como na funcdo legislativa”. No
entanto, ndo se pode olvidar que a prdpria Lei reconhece a responsabilidade civil do Estado por
prejuizos causados no exercicio da funcdo legislativa. Sucede que esta modalidade de
responsabilidade ndo apresenta a possibilidade de os agentes politicos serem demandados
solidariamente com o Estado ou este ter direito de regresso, o que causa certo desconforto
entre os doutrinadores (CADILHA, 2011, p. 50).

Quando se fala no exercicio da atividade jurisdicional, os sujeitos a serem
responsabilizados sdo, por ébvio, os magistrados judiciais e do Ministério Publico (CALVAO,

2013, p. 67).

2.3. Particulares que exer¢cam atividades da administragdo publica

A Ultima categoria a ser analisada no presente trabalho diz respeito aos particulares
na fun¢do publica.

Nestes casos a Lei n.2 67/07 ¢ aplicada de forma idéntica as empresas privadas no
exercicio de prerrogativas do poder publico ou que tutelados pelos principios do direito
administrativo, nao se levando em consideracao se sdao entidades administrativas privadas — de
origem publica — ou de auténtico privado — atuantes na fungdo publica (ANDRADE 2008, p. 361).

O ja tratado Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais expandiu, como
mencionado, a competéncia para as a¢oes de responsabilidade civil do Estado, incluindo-se aqui
os sujeitos que ndo sdo entidades publicas, mas que, todavia, seja aplicado um regime de direito
publico (CALVAO, 2013, p. 66).

Importante salientar que o Regime empregado para os sujeitos privados quando no
exercicio das atividades da Administracdao “engloba ndo apenas a responsabilidade funcional,
imputdvel a entidade privada enquanto tal, mas a responsabilidade pessoal dos respectivos
trabalhadores, titulares de &rgdos sociais, representantes legais ou auxiliares”. A
responsabilizagdo pessoal sera feita quando agirem com dolo ou culpa grave, sendo solidaria a
pessoa coletiva de direito privado, conforme estabelecem os artigos 7.2 e 8.2 da Lei. Sendo
assim, por dolo ou culpa grave conserva-se, com as modifica¢cdes cruciais, a expectativa de a
acdo ser demandada somente contra a empresa privada — solidariamente — ou apenas contra o
funcionario — como responsavel direto — em face de ambos (CADILHA, 2011, p. 57).

Entende-se, diante do exposto, que fazem parte deste grupo todas as pessoas coletivas

de direito privado, sejam associa¢oes, fundacbes ou sociedades, mas que se verifique o traco
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publico, ou seja, seja desempenhada uma atividade com poderes de autoridade do poder
publico ou estejam regidas pelos principios e regras do direito administrativo.

Ndo se esquecendo, evidentemente que o que esta em causa aqui sdo as atividades de
gestdo publica dos entes privados, visto que a responsabilidade por atos de gestdo privada é
regulada pelo direito privado e apreciada pelos tribunais comuns, como referido em outro
momento. Por conseguinte, somente na atuac¢do da atividade administrativa, ao exercerem atos
administrativos é que as entidades privadas serdo responsabilizadas nos parametros do Regime
(CALVAO, 2013, p. 71-72).

Carlos Alberto Cadilha (2011, p. 54-58), da mesma forma, reforca que no tocante aos
entes privados, serdo responsabilizados quando no desempenhar dos poderes publicos ou se
estiverem vinculados por normas e principios de direito administrativo.

Destacavel apresentar as categorias dos entes privados que podem sofrer
responsabilizacdo por exercerem fungdes publicas.

A principio, as entidades administrativas privadas sao definidas por apresentarem
forma juridica privada, mas originadas pelo Estado, que tem a maioria de seu capital e, por isso,
o seu controle. Podem elas ter natureza de sociedade, chamadas de empresas publicas, as quais
a lei “define como sociedades constituidas nos termos da lei comercial” e que apresentam
algumas caracteristicas da lei comercial, como maioria de capital e direito a voto; nomear ou
destituir os membros.

Ainda, ha as empresas municipais, intermunicipais e metropolitanas, em que os
municipios, associacdes de municipios ou as regides metropolitanas de Portugal, em
conformidade com a lei comercial, exercem direta ou indiretamente pela maioria de capital e
direito a voto e o poder nomear ou destituir os membros podem ser consideradas entes
administrativos privados.

Os dois institutos trazidos apresentam duas caracteristicas que as distinguem como
organismo de direito publico - personalidade juridica e sujeicdo a influéncia dominante por parte
das autarquias locais. E desde que ndao desempenhem atividades econ6micas reguladas pelo
mercado e de livre concorréncia, ficam ao abrigo das diretivas comunitarias de contratagdo

publica (CADILHA, 2011, p. 64-65).

2.4, Sujeitos privados individuais

Por fim, a Ultima “categoria”, que pode ser ligada as anteriores é de sujeitos privados
gue podem ser acionados a titulo individual no ambito de um processo de contencioso

administrativo. Fazem parte deste grupo, por exemplo, os concessiondrios, chamados a auxiliar
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o Poder Publico para executar tarefas administrativas por meio de um contrato administrativo
de concessdo de obras publicas ou de servigos publicos.

Outros sujeitos privados sdo os particulares investidos em atividades administrativas
por concessdo legal, dependentes ou ndo de um ato de intermediagdo de uma autoridade
publica. S3o eles: entes privados de certificagdo e controle dos setores agricola, comercial e
industrial — camaras de comércio e industria e confederagbes empresariais; sociedades de
gestdo de areas de localizagdo empresarial — para licenciamento industrial e fiscalizacdo de
empresas; sociedades de gestdo de mercado de valores imobilidrios — para regulacdo; a
Fundacdo para a Computacdo Cientifica Nacional (FCCN) — para regulamentacdo de nomes de
dominio; federagdes esportivas com estatuto de utilidade publica — com poderes de regulacdo
e disciplinar; ligas profissionais de clubes — para regular o esporte; o Instituto de Portos e
Transportes Maritimos (IPTM) — para inspecionar e certificar navios; e a Associacdo Certificadora
de InstalagOes Eléctricas (CERTIEL) — com poderes de aprovacdo de projetos de instalacdes
elétricas e emissdo de certificados de instalagcdo e exploragdo (CADILHA, 2011, p. 66-69).

A aplicagcdo do Regime aos sujeitos individuais que exercem poderes da Administra¢ao
Publica é imputdvel aos agentes das pessoas coletivas publicas, mas, sem sombra de duvidas,
valem para os entes privados no exercicio de poderes publicos (ANDRADE, 2008, p. 361-362).

Lembre-se, os agentes de fato (pessoas sem liga¢do juridica alguma com nenhuma
instituicdo publica, mas que exercem fungdes no ambito da Administragao Publica como se dela
pertencesse e que recebe ordens dos érgdos ou dos funciondrios da pessoa coletiva de direito
publico) devem ser responsabilizados nos termos do Regime de Responsabilidade Civil
Extracontratual do Estado, observando-se a aparéncia funcional deste, para que o préprio ente
publico seja devidamente responsabilizado e tenha direito de regresso.

Deve-se levar em consideragao a questao dos agentes que prestam servicos para uma
pessoa coletiva publica, e que ndo possuem vinculo juridico direto com o ente. Para elucidar o
tema, Filipa Calvao (2013, p. 68-69) exemplifica:

Pense-se num médico que preste servicos num Hospital, E.P.E., mas em
execucdo de um contrato de prestacdo de servicos. Ora, na perspectiva do
utente que acorre ao hospital para receber cuidados de saude, perante a
aparéncia de relagdo juridica externa, os danos decorrentes da agdo ou
omissao do médico sdo produzidos no exercicio da fungdao administrativa, por
eles devendo responder o Hospital como se de um seu trabalhador tratasse.

O mesmo raciocinio diz respeito aos trabalhadores, titulares de drgaos sociais,
representantes legais ou auxiliares das pessoas coletivas de direito privado. Aqui, ndo
se leva em consideragdo somente o fato de submeter as relagdes juridicas externas (ente
privado e cidaddos) ao Regime de Responsabilidade Extracontratual do Estado, como

também as relagdes juridicas internas (ente privado seus trabalhadores). Certo é que a
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responsabilidade dos seus trabalhadores ou auxiliares serd verificada pela Lei n.2
67/2007 quando os prejuizos causados sejam gerados no exercicio de poderes de
autoridade publica (CALVAO, 2013, p. 73).

Em relagcdo aos individuos singulares, aqui representados pelos juizes e
magistrados do Ministério Publico, bem como pelos titulares de érgaos, funciondrios e
agentes publicos, funcionarios de entidades privadas com poder de autoridade, a forma
de responsabilizacdo destes sera pessoal. Enquadra-se neste dominio os entes publicos
atuantes no direito privado e as entidades privadas atuantes do direito publico com

poderes de autoridade (VAZ; BOTELHO 2013, p. 47-48).

2.5. Analise de jurisprudéncia

Apds pesquisa jurisprudencial realizada no Supremo Tribunal Administrativo,
constata-se que a matéria ndo tem sido, recentemente, analisada, sendo todos os
acérddos aqui apresentados iniciados antes da entrada em vigor da nova Lei n.2
67/2007, o que, pela leitura de alguns julgados e da apresentacdo dos seguintes, ndo se
nota contradicdo entre o aplicado ulteriormente e o que foi trazido pela doutrina com o
novo Regime. Passa-se, assim, a analise destes acorddos.

Ainda que o presente acordao seja anterior a promulgacdo da Lei n.2 67/07, sdo
trazidos alguns conceitos que ajudam a entender a parte tedrica até agora exposta,
conforme o sumario do acérddo do processo n.2 0680/04 (I SUBSECCAO DO
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO DO SUPREMO TRIBUNAL ADMINISTRATIVO, 2005):

| - De acordo com o estabelecido no art. 2122, n2 3 da CRP, cabe aos tribunais
administrativos a competéncia para dirimir litigios emergentes de relagées
juridicas administrativas, ou seja, as regidas por normas que regulam as
relacdes estabelecidas entre a Administracdo e os particulares no
desempenho da actividade administrativa de gestdo publica.

Il - S3o actos de gestdo publica os praticados pelos 6rgdaos ou agentes da
Administragdo no exercicio de um poder publico, sob dominio de normas de
direito publico, ainda que ndo envolvam ou representem o exercicio de meios
de coacgdo, sendo certo que o que especificamente interessa a qualificagdo
é a actividade da pessoa colectiva que os actos praticados integram.

11l - A legitimidade processual passiva afere-se, nos termos do disposto no art.
269, n2 1 do CPCivil, pelo interesse directo em contradizer o pedido.

IV - Em acgdo de responsabilidade civil extracontratual para ressarcimento de
prejuizos resultantes das obras de ampliagdo do Aeroporto da Madeira,
assiste legitimidade passiva a Ré “ANAM — Aeroportos e Navegacdo Aérea da
Madeira, SA”, na sua qualidade de dona da obra, em regime de concessao.
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O presente acérdao traz diversas informacgdes acerca do tema. Inicialmente, declara
o tribunal administrativo como competente para a lide, visto que se trata de relagao juridica
entre particulares e o Estado. O segundo ponto do sumario explicita o que sdo os atos de gestao
publica, sendo regidos, dessa forma, pelo direito publico.

Cabe, no momento, fazer uma analise mais detalhada no que diz respeito a
legitimidade passiva.

Na presente lide foi alegada a ilegitimidade da recorrente (ANAM) por esta ser apenas
a dona da obra e que o empreiteiro é o verdadeiro legitimado para contestar a a¢ao.

No entanto, entendeu o Supremo Tribunal Administrativo que o empreiteiro é o
concessiondrio da obra, e que isto, por si s6, ndo gera o afastamento da recorrente, posto que,
“enquanto responsaveis, perante a colectividade, pela garantia do interesse publico do bem
estar das populacbes, ndo ficam desobrigados dessa responsabilidade pelo facto de as obras
serem executadas na sequéncia de um contrato de empreitada”. Por esse fato, constata-se a
legitimidade passiva voluntaria da entidade publica devido a responsabilidade soliddria
existente.

Decidiu-se, ao fim do acdérdao, negar provimento a recorrente ANAM, mantendo a
decisdo anterior que a declarava parte passiva na demanda.

Na jurisprudéncia seguinte nao se obteve resultado distinto:

| - De acordo com o que se disciplina no art?2 2.2 e 3.2 do DL 48.051 se a
indemnizagdo reclamada tiver por fundamento a pratica de actos culposos
por parte do drgdo ou agente do Estado so este ultimo é responsavel, pelo
gue a acgdo tendente a concretiza-la terd de ser proposta unicamente contra
ele, o qual, sendo condenado, tera direito de regresso contra o seu servidor.
Il - Se, pelo contrdrio, o que estiver em causa for um pedido indemnizatério
com base na pratica de actos dolosos a responsabilidade pelo seu pagamento
é solidaria, pelo que esse pedido devera ser dirigido, conjuntamente, contra
o Estado e contra o agente que os praticou.
Il - Deste modo, dirigida aquela acgdo apenas contra o agente
do Estado ocorrera uma situagdo de ilegitimidade, que podera ser suprida
oficiosamente nos termos dos art2s 265.2 e 508.2 do CPC.
IV - Na hipotese da causa de pedir ser a pratica de actos dolosos cumprird ao
Autor alegar que o 6rgdo ou agente do Estado, no exercicio das suas fungdes
e por causa destas, agiu com a vontade livre e consciente de o prejudicar e
que o fizera por meios ilicitos e censuraveis.

O acérddo do processo n.2 047865 (32 SUBSECCAO DO CONTENCIOSO

ADMINISTRATIVO DO SUPREMO TRIBUNAL ADMINISTRATIVO, 2002) em causa, da mesma forma
gue os demais, foi julgado antes do atual Regime entrar em vigor, fato que nao prejudica, de
todo, a matéria analisada.

Em suma, o autor intentou uma acao declarativa contra o conservador do Registo
Comercial de Coimbra, pedindo a condenagdo no pagamento de indeniza¢do pelo fato de o

autor ser proprietario de um jornal que publicava atos de registro comercial. Contudo, apds
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algum tempo, o réu proibiu o autor de publicar referidos atos, gerando prejuizos na receita do
jornal.

Em contestacdo, o réu alegou sua ilegitimidade por agir no exercicio de suas fun¢oes e
por causa delas e, por isso, eventual responsabilidade seria do Estado. Fato que foi julgado
procedente pelo juiz a quo.

Fundamentou o juiz que prolatou a sentenga, afirmando que os atos praticados pelo
réu ndo extrapolam o exercicio das fun¢des e que estes ndo sdo dolosos ou de culpa grave e,
portanto, ndo passam de atos funcionais.

Estabelece o acérddo que atos funcionais sdo “todos aqueles que, embora ilicitos,
sejam praticados durante o exercicio das fun¢des do seu autor e por causa desse exercicio”,
enquanto atos pessoais sdo “todos os outros, isto é, os que forem praticados fora do exercicio
das fungdes do seu autor ou que, mesmo praticados durante tal exercicio e por ocasido dele,
nao forem, todavia, praticados por causa desse exercicio”.

Esclarece ainda o relator, que eventuais prejuizos causados quando no primeiro caso
é responsabilizado a entidade publica a que pertenga o érgao ou agente, funcionario publico ou
titular do dérgdo e, no segundo caso, a responsabilidade é exclusivamente de quem praticou o
ato.

Tendo em vista que os atos sdo, realmente por razdo do desempenho das suas
atividades, o Estado respondera sempre. Se doloso, a Administracdo Publica responde
solidariamente. Caso haja culpa grave, a Administragdo Publica respondera exclusivamente
pelos danos causados.

Sendo assim, entendeu-se que a demanda devia ter sido dirigida contra o Estado e que
este, poderia intentar o seu direito de regresso, se os atos praticados forem no exercicio das
suas atividades e por causa delas.

Outro acérdao a tratar do tema da legitimidade passiva do Estado e dos demais entes
publicos permanece na mesma linha de raciocinio, como se depreende do acérddo n.2 0226/11
(12 SECCAO DO SUPREMO TRIBUNAL ADMINISTRATIVO, 2014):

| — Nos termos da al. i) do n.2 1 do art.2 4.2 do ETAF, a competéncia dos
tribunais administrativos para apreciar pedidos emergentes
de responsabilidade civil extracontratual de entidades privadas por ac¢Ges ou
omissdes que adoptem no exercicio de prerrogativas de poder publico ou que
sejam reguladas por disposicdes ou principios de direito administrativo
depende da existéncia de lei que lhes mande aplicar “o regime especifico
de responsabilidade do Estado e demais pessoas colectivas de direito
publico.”

Il - Até a emergéncia do novo regime
da responsabilidade civil extracontratual do Estadoe demais entidades
publicas, aprovado pela Lei n.2 67/2007, de 31/12, ndo existiu qualquer
preceito geral que, a propésito da responsabilidade civil extracontratual,
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aplicasse a sujeitos privados o regime pensado para o Estado e os demais
entes publicos — mesmo que a actuacdo desses sujeitos parecesse integrar
«relacgdes juridicas administrativas».

Il — A absolvigdo da instancia quanto ao pedido indemnizatdrio, resultante da
incompeténcia em razao da matéria, ndo tem efeitos no decidido a propésito
das excepgOes ou questdes prévias relativas ao pedido impugnatdrio ou de
reintegracdo da legalidade.

IV — O recurso excepcional de revista ndo é restrito as decisdes que conhegam
do mérito da causa.

Neste acérdado, apesar de ter sido julgado muito apds o Regime de Responsabilidade
Civil do Estado ser criado, o inicio do processo foi anterior a este. No corpo da decisdo, exp0s-
se, como ja mencionado no presente trabalho a modificagao trazida pelo Estatuto dos Tribunais
Administrativos e Fiscais, alterando a competéncia das acBes de responsabilidade civil
extracontratual do Estado para os tribunais administrativos, mesmo que praticados por

entidades de direito privado.

Conclusao

Apds a exposicao do conteldo, percebe-se que todas as pessoas coletivas de direito
publico responderdo pelos atos (positivos ou negativos) que seus funciondrios, agentes ou
titulares de érgdos possam cometer quando estiverem no exercicio das suas fung¢des ou por
causa dela.

Pelo mesmo viés, também responderdo civilmente as pessoas coletivas de direito
privado, mas se, e somente se, estiverem a desempenhar atividades de cunho publico, ou seja,
estiverem exercendo poderes de autoridade publica.

Da mesma forma, os particulares que atuem em nome do Estado e seus entes, ndo
havendo a necessidade da presenca de vinculo entre ambos.

Ao final, através da pesquisa realizada, pouco é retratado no Direito Administrativo,
faltando a doutrina dedicar-se ao estudo processual deste ramo, visto a importancia pratica nos
tribunais administrativos, sanando qualquer eventual problematica que surja, garantindo,

assim, a uniformizagdo da jurisprudéncia através do respaldo tedrico.
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