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1. Introducao

“Casa Tomada” corresponde ao titulo de um conhecido conto de Julio
Cortazar("), um dos grandes escritores da literatura argentina, publicado na
obra “Bestiario”.

(*) Advogado e Consultor Associado do JurisAPP (Centro de Competéncias Juridicas do
Estado).

(**) Gostaria de agradecer a D.™ Cristina Pardal, D.™ Teresa Judas Pedrosa, Prof. Dr. Tiago
Soares da Fonseca e ao Dr. Paulo Marinho a leitura atenta e a formulagdo de valiosos comentarios rea-
lizados sobre o teor de versdes anteriores do presente texto. A responsabilidade pelo conteudo do pre-
sente artigo e pelas opinides expressas no mesmo sio, evidentemente, da unica e exclusiva responsabi-
lidade do autor, nao sendo extensivos as entidades onde o mesmo exerce a sua atividade.

(") Juuio Corrazar (1914-1984) foi um escritor argentino que se notabilizou em contos breves
(como “Bestiario”, “Modelo para Armar”, “Historias de cronopios y de famas” e “Queremos tanto a
Glenda”, entre outros) e cuja obra maior foi “Rayuela” (traduzida sob o titulo “O Jogo do Mundo”) —
para uma primeira analise da obra de Cortazar, recomendamos o prefacio de Andrés Amoros a
“Rayuela”, Ediciones Catedra, 19.* ed., Madrid, 2007, p. 18, ss.
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Neste conto, onde ja sdo visiveis as carateristicas tipicas da narrativa
cortazariana, relata-se a histoéria de dois irmaos, que vivem na sua casa de
familia e que, a medida que comecam a ouvir ruidos (cuja origem desco-
nhecem) provenientes de determinadas divisdes da sua casa, vao abando-
nando essas mesmas divisdes, o que leva ao seu progressivo enclausura-
mento, terminando estes por, inclusive, abandonar essa casa(*/?).

De alguma forma podera passar-se 0 mesmo com o tema que nos pro-
pomos analisar: ¢ sabido que a reforma do Contencioso Administrativo
de 2002 ampliou consideravelmente o leque de matérias que passaram a
ser da competéncia dos tribunais administrativos, entre as quais avulta, no
dominio que nos interessa, a responsabilidade civil extracontratual dos
sujeitos privados [art. 4.°, n.° 1, alinea &) do ETAF](*/).

(®) Naio resistimos a (facil) tentagdo de transcrever parcialmente este conto:

“Lo recordaré siempre con claridad porque fue simple y sin circunstancias inutiles. (...) Fui por
el pasillo hasta enfrentar la entornada puerta de roble, y daba la vuelta al codo que llevaba a la cocina
cuando escuché algo en el comedor o la biblioteca. El sonido venia impreciso y sordo, como un vol-
carse de silla sobre la alfombra o un ahogado susurro de conversacion. También lo oi, al mismo tiempo
o un segundo después, en el fondo del pasillo que traia desde aquellas piezas hasta la puerta. Me tiré
contra la puerta antes de que fiera demasiado tarde, la cerré de golpe apoyando el cuerpo; felizmente
la llave estaba puesta de nuestro lado y ademas corri el grande cerrojo para mas seguridad.

Fui ala cocina, calenté la pavita, y cuando estuve de vuelta con la bandeja de mate le dije a Irene:

— Tuve que cerrar la puerta del pasillo. Han tomado la parte del fondo.

Dejo caer el tejido y me mird con sus graves ojos cansados.

— ¢Estas seguro?

Asenti.

Entonces — dijo recogiendo las agujas — tendremos que vivir en este lado”. (JuLio CoRTAZAR,
“Bestiario”, 3.* reimpressao, Punto de Lectura, Buenos Aires, 2006, p. 15).

(®) Este conto tem sido objecto de enorme discussdo quanto & sua interpretagdo (sera prova-
velmente a obra de Cortazar que, a excegdo de “Rayuela”, maior polémica apresenta), defendendo-se
a tese de que o conto ¢ uma critica ou uma alegoria ao regime de Juan Peron (apelidado de peronismo
ou justicialismo) e a sua conturbada relagdo com as elites argentinas, o que, inclusive, ndo era negado
pelo proprio Cortazar (como este afirmara “Bien podria representar todos mis miedos, o quizd, todas
mis aversiones, en ese caso la interpretacion antiperonista me parece bastante posible, emergiendo
incluso inconscientemente”).

(*) Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais, aprovado pela Lei n.° 13/2002, de 19 de
fevereiro (legislagdo ja por diversas vezes posteriormente alterada, a Gltima das quais pela Lei
n.° 114/2019, de 12 de setembro). Uma das tltimas alteragdes ao ETAF e com repercussdes no tema
que nos propomos analisar foi a do Decreto-Lei n.° 214-G/2015, de 2 de outubro. O Decreto-Lei
n.° 214-G/2015, para além de proceder a uma renumeragio das diversas alineas do art. 4.°, n.° 1 do
ETAF [a alinea /) passou a alinea /)], alterou o teor da antiga alinea i), pois, na anterior redagao, refe-
ria-se “responsabilidade civil extracontratual dos sujeitos privados” enquanto que, agora, se refere
“responsabilidade civil extracontratual dos demais sujeitos”.

(°) Neste sentido, afirma-se no Acordéo do Tribunal de Conflitos de 20.01.2010, proferido no
Proc. de Conflito n.° 025/09, que “Existiu, segundo cremos, por banda do legislador, o propdsito de
estender a competéncia dos tribunais administrativos e fiscais a areas de jurisdi¢ao que antes ndo eram
suas...” (este Acordao encontra-se disponivel online na pagina web <http://www.dgsi.pt/> — a refe-
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Porém, uma interpretagdo restritiva do art. 1.° n.° 5 do RRCEE(®)
(motivada por “velhos fantasmas” que, apesar de tudo, t€ém origem conhe-
cida, e que correspondem ao exercicio de poderes ou prerrogativas de
autoridade) conjugada com aquela norma [art. 4.°, n.° 1, alinea /) do
ETAF] nao conduzira ao encerramento de novas divisdes de um “edificio”
ou “casa” que se pretende cada vez mais amplo (o contencioso administra-
tivo), a semelhanca do conto de Julio Cortazar?

Convém, desde ja, assinalar que o tema sobre o qual nd3o vamos
debrucar ndo ¢ dos mais “populares” no dominio das concessdes rodovia-
rias(’/?) (como, por exemplo, a natureza juridica da responsabilidade da

réncia, de futuro, a disponibilidade online da jurisprudéncia nacional far-se-a por referéncia a esta
pagina web).

(°) Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e Demais Entidades Publi-
cas, aprovado pela Lei n.° 67/2007, de 31 de dezembro, alterado pela Lei n.° 31/2008, de 17 de julho.

() Neste sentido, vide Miguel Assis Raimundo, “Responsabilidade de entidades privadas
submetidas ao regime da responsabilidade publica”, in CJA — Cadernos de Justica Administrativa,
n.° 88, julho/agosto de 2011, p. 36. Ainda assim, ndo se olvide a relevancia da tematica, pois, como
bem salienta Rui Medeiros. “A conexdo entre Direito Material e Direito Processual no ambito da res-
ponsabilidade civil dos poderes publicos ¢ patente. Basta recordar que o problema da responsabilidade
civil dos poderes publicos ¢ também, em certa medida, um problema de jurisdi¢@o e de poderes dos tri-
bunais”. (in “Responsabilidade Civil dos Poderes Publicos — Ensinar e Investigar”, Universidade
Catolica Editora, Lisboa, 2005, p. 55).

(®) Tenha-se em conta que, atualmente, e em bom rigor, devemos falar em concessdes e sub-
concessdes rodovidrias (e, consequentemente, em concessionarias e subconcessionarias de obras
publicas rodoviarias), devido a mudanga do estatuto juridico da EP — Estradas de Portugal, S.A., atual
Infraestruturas de Portugal, S.A. [IP, S.A.] (Decreto-Lei n.° 91/2015, de 29 de maio, alterado pelo
Decreto-Lei n.° 124-A/2018, de 31 de dezembro). Durante a década de 90 e nos inicios deste século, o
corrente era a celebrac@o de contratos de concessao de obras publicas entre o Estado portugués (conce-
dente) e as concessionarias, nos quais a antiga EP desempenhava o papel de representante do conce-
dente (a titulo de exemplo, veja-se a redagdo originaria da Base XXIII da Concessdo da Grande Lis-
boa, constante do Decreto-Lei n.° 242/2006, de 28 de dezembro, cujo teor ¢ muito semelhante ao de
outras concessdes rodoviarias). O modelo de contratagdo atual ¢ distinto, sendo a IP, S.A., presente-
mente, a concessionaria da rede rodoviaria nacional, conforme consta das Bases do Contrato de Con-
cessao da antiga EP (Decreto-Lei n.° 380/2007, de 13 de novembro, alterado por diversa legislagdo
posterior, a ultima das quais pelo Decreto-Lei n.® 44-A/2010, de 5 de maio) e da respetiva Minuta do
Contrato de Concessao (Resolug@o do Conselho de Ministros n.° 174-A/2007, de 14 de novembro —
publicada no DR, 1.* Série, n.° 226, de 23.11.2007 —, alterada pela Resolucéo do Conselho de Minis-
tros n.° 39-A/2010, de 6 de maio, publicada no DR, 1.* Série, n.° 108, de 04.06.2010), legislagdo essa
que néo foi revogada pelo DL n.° 91/2015 (cf. art. 22.° deste diploma legal). Sera posteriormente a IP,
S.A. que, na sua qualidade de concessionaria (e ndo como representante do concedente, como estra-
nhamente se refere na alinea ¢) da Base 1 do respetivo Contrato de Concessao), celebra contratos de
subconcessao de obras publicas com as subconcessionarias, que versardo sobre a constru¢ao e explo-
ra¢do de determinados langos rodovidrios que integram ou virdo a integrar a rede rodoviaria nacional.
O papel antes atribuido a EP quanto aos contratos de concessao vigentes (representante do Estado por-
tugués, na sua qualidade de concedente), passou a ser atribuido, numa primeira fase, ao InIR, IP —
Instituto de Infra-Estruturas Rodoviarias (regulado pelo Decreto-Lei n.° 148/2007, de 27 de abril,
entretanto alterado pelo Decreto-Lei n.° 138/2008, de 21 de julho, e pela Portaria n.° 546/2007,



258 NUNO MIGUEL MARQUES

concessionarias em caso de sinistros rodoviarios, particularmente apos a
entrada em vigor da Lei n.° 24/2007, de 18 de julho)(®), mas, paulatina-
mente, vem assumindo alguma relevancia('?).

Exemplifiquemos o tema com um caso pratico: o condutor e proprie-
tario de um veiculo automovel tem um acidente numa autoestrada('!/!?)

de 30 de abril), e, posteriormente (por forga da extingdo do InIR, IP e da integrag¢do das suas atribui-
¢oes no IMT, IP, operada pelo Decreto-Lei n.° 126-C/2011, de 29 de dezembro) ao IMT, IP — Instituto
da Mobilidade e dos Transportes (através da reformulag@o das competéncias e da restruturagdo deste
ultimo, operada pelo Decreto-Lei n.° 236/2012, de 31 de outubro, que foi objeto de alteragdes legisla-
tivas posteriores). Acompanhando esta evolugdo, atente-se na atual redacao da Base XXIII da Conces-
sdo0 da Grande Lisboa, constante do Decreto-Lei n.° 242/2006, de 28 de dezembro, com a redagdo que
lhe foi dada pelo Decreto-Lei n.° 112/2015, de 19 de junho, segundo a qual tal tarefa passa a incumbir
ao IMT, IP. Neste ambito cumpre ainda chamar a atengao para a criagdo da AMT (Autoridade da Mobi-
lidade e dos Transportes), que “absorveu” algumas das competéncias do IMT e que assume um papel
de “regulador” do setor dos transportes (em especial, dos transportes terrestres, fluviais, ferroviarios e
suas infraestruturas), conforme decorre do art. 1.° dos Estatutos da AMT, aprovados através do
Decreto-Lei n.° 78/2014, de 14 de maio (alterado pela Declaragdo de Retificagdo n.® 33/2014,
de 12.06.2014, pelo Decreto-Lei n.° 18/2015, de 2 de fevereiro, e Decreto-Lei n.° 40/2015, de 16 de
mar¢o). Assistimos, assim, a “coabita¢do” de um esquema ou paradigma “bilateral” (assente no bino-
mio Estado/concedente — concessiondrias) e um outro “trilateral” ou “multipolar” (Estado / conce-
dente — IP, SA/concessionaria — subconcessiondrias), pois 0 modelo de contratagao atual (de tipo tri-
lateral ou multipolar) ndo substituiu ou derrogou o modelo originario.

(°) Sobre esta matéria, para além da abundante jurisprudéncia, destacamos, no dominio da
doutrina nacional, ManueL CarnERO DA Frapa, “Sobre a Responsabilidade das Concessionarias por Aci-
dentes ocorridos em Auto-Estradas”, in ROA — Revista da Ordem dos Advogados, Ano 2005 (65),
Vol. IT — setembro de 2005, p. 407, ss., Axtonio Menezes Corpeiro, “Igualdade Rodovidria e Acidentes
de Viagao nas Auto-Estradas — Estudo de Direito Civil Portugués”, Almedina, Coimbra, 2004,
p. 41, ss., Apeaibe Menezes Leirao, “Normas de Protecgdo e Danos Puramente Patrimoniais”, Alme-
dina, Coimbra, 2009, p. 242, ss., ¢ Maria ba Graga Trico, “Responsabilidade Civil — Temas Espe-
ciais”, Universidade Catolica Editora, Lisboa, 2015, p. 89, ss.

(") Micuer Assis Ravunpo afirma que “este [dever de manutencgdo da via em boas condigdes
de circulagdo] configura um dos grupos de casos mais intensamente discutidos nos tribunais superiores
em matéria de aplicagdo do art. 1.°, n.° 5 [do RRCEE]” (“Comentério ao Artigo 1.°— Ambito de Apli-
cacao”, in Varios (coordenagdo de Carla Amado Gomes, Ricardo Pedro e Tiago Serrao), “O Regime de
Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e demais Entidades Publicas: Comentarios a luz da
Jurisprudéncia”, AAFDL Editora, Lisboa, 2017, p. 193).

(") Autoestrada ¢ definida como a via publica destinada a transito rapido, com separagédo
fisica de faixas de rodagem, sem cruzamentos de nivel nem acesso a propriedades marginais, com os
acessos condicionados, e sinalizada como tal (art. 3.°, alinea #) do NEERRN — Novo Estatuto das
Estradas da Rede Rodoviaria Nacional, aprovado pela Lei n.° 34/2015, de 27 de abril — e art. 1.° alinea
a) do Codigo da Estrada — Decreto-Lei n.° 114/94, de 3 de maio, alterado por diversa legislacdo pos-
terior, a ultima das quais pelo Decreto-Lei n.° 107/2018, de 29 de novembro).

('?) Nao deixa de ser verdade que as autoestradas tém estado associadas as concessdes e sub-
concessodes rodoviarias nacionais, pois frequentemente muitos dos seus respetivos langos rodoviarios
eram autoestradas construidas “de raiz” ou estradas que, em virtude de duplicagdo do seu numero de
vias e/ou de alteracao das suas caracteristicas rodoviarias, se convertiam ou transformavam em autoes-
tradas. No entanto, existem concessdes e subconcessdes rodoviarias que, integram no seu objecto, lan-
¢os rodoviarios com caracteristicas diferentes das autoestradas como, por exemplo, IP’s (itinerarios
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que integra uma concessao rodoviaria, em virtude de um alegado derrame
de o6leo existente no pavimento ou do atravessamento de um animal.

Entende o sinistrado que o referido acidente se deveu a culpa da con-
cessionaria('®), que ndo cumpriu pontualmente os deveres de vigilancia e
manutenc¢do da autoestrada que sobre si recaiam, pelo que peticiona que a
concessionaria seja condenada no pagamento dos danos resultantes do
sinistro rodoviario, em especial no que respeita a quantia relativa a repara-
¢do do veiculo sinistrado.

principais), IC’s (itinerarios complementares) ¢ até mesmo EN’s (estradas nacionais) — sobre a classi-
ficacdo deste tipo de estradas, veja-se a legislacdo do Plano Nacional Rodoviario (Decreto-Lei
n.°222/98, 17 de julho, ja alterado pela Lei n.° 98/99, de 26 de julho, pela Declaragao de Rectificacao
n.° 19-D/98 e pelo Decreto-Lei n.° 182/2003, de 16 de agosto), para a qual remete o NEEERRN.
Exemplos de tal realidade sdo as subconcessdes do Douro Interior (que integra no seu objeto o IP2 e o
IC5), do Pinhal Interior (que integra no seu objeto o IC8, bem como diversas estradas nacionais), do
Baixo Alentejo (que integra no seu objeto o IP8 e o IP2) e do Baixo Tejo (que integra no seu objeto o
1C32 ¢ a ER 3772-2).

("¥) Pese embora o presente trabalho incida sobre as concessionarias e subconcessionarias pri-
vadas (os verdadeiros privados, para utilizar a expressao adotada por Vieira bE ANDRADE em “A respon-
sabilidade por danos decorrentes do exercicio da fun¢@o administrativa na nova lei sobre responsabili-
dade civil extracontratual do Estado e demais entes publicos”, in RLJ — Revista de Legislacdo e de
Jurisprudéncia —, Ano 137.°, julho-agosto de 2008, n.° 3951, p. 361), aproveitamos o ensejo para ana-
lisar a competéncia jurisdicional para apreciar litigios decorrentes de sinistros automoveis em estradas
concessionadas a IP, S.A. A IP, S.A. ¢ uma empresa publica sob a forma de sociedade anénima (art. 1.°
dos Estatutos da IP, S.A., constantes do Anexo I do DL n.° 91/2015) a quem incumbe “manter em bom
estado de funcionamento, conservagdo e seguranga (...) os bens que integram a concessao” (Base 2.%,
n.° 3 do DL n.° 380/2007). Uma vez que estamos perante uma sociedade anénima de capitais publicos,
a eventual competéncia jurisdicional dos tribunais administrativos fundar-se-a no facto de a IP, S.A. ser
uma pessoa colectiva de direito publico (art. 4.°, n.° 1, alinea f) do ETAF) ou um sujeito privado (ali-
nea /) do referido preceito legal)? A resposta a esta questdo ndo ¢ facil e sdo visiveis as hesitagdes da
doutrina e jurisprudéncia nacionais, mas entendemos que a competéncia dos tribunais administrativos
se fundamentara no art. 4.° n.° 1, alinea f) do ETAF, pois no que respeita a legislacdo aplicavel a IP,
S.A., esta rege-se, desde logo, pelo regime juridico empresarial do Estado (art. 4.° do DL n.° 91/2015),
para além de desenvolver a sua atividade “num quadro de indole publica” (Acérddo do STJ
de 16.10.2012, proferido no Proc. n.® 950/10.6TBFAF-A.G1.S1 e disponivel online). Acresce que o
facto de “a situagdo do Estado como unico (...) acionista de uma sociedade anonima transforma em
“pura fachada” a aplica¢do do Direito Comercial a parte organizacional desta empresa”, pelo que
“a utilizagdo da forma de sociedade comercial (e dentro deste género, da espécie “sociedade anénima”)
pelas entidades administrativas parece “insincera” e “farisaica”, por ter escopos tao diversos dos esco-
pos tipicos que levam a constituicdo dessas sociedades”. Consequentemente, “essa op¢ao deve quanto
a nos ser levada as suas ultimas consequéncias, integrando igualmente na alinea g) do n.° 1 do art. 4.°
do ETAF o conhecimento de todas as pretensdes de responsabilidade civil extracontratual dirigidas
contra entidades publicas empresariais” (MicueL Assis Ramunbo, “As Empresas Piblicas nos Tribunais
Administrativos”, Almedina, Coimbra, 2007, p. 319, ss.). Por tltimo, atente-se que diversa jurisprudén-
cia (para além da supra referida) tem acolhido este entendimento, como ¢ o caso do Acordao do Tribu-
nal de Conflitos de 26.01.2012, proferido no Proc. de Conflito n.° 07/11, do Acérdao do Tribunal da
Relagao do Porto de 21.01.2014, proferido no Proc. n.° 334/09.9TBPRG-A.P1, e do Acérdao do Tribu-
nal da Relagéo de Coimbra de 13.05.2014, proferido no Proc. n.® 735/13.8 TBLSA.CI1.
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Exemplo também frequente com o qual se deparam os nossos tribu-
nais ¢ o da seguradora que paga os danos materiais decorrentes do sinistro
ao condutor/proprietario do veiculo sinistrado ¢ demanda posteriormente,
ao abrigo do seu direito de regresso, a concessionaria ou subconcessiona-
ria com base no mesmo tipo de fundamentos (alegado derrame de 6leo no
pavimento ou atravessamento de um animal)('#).

Qual ¢ o tribunal competente para apreciar este tipo de litigios?

A resposta frequentemente dada a esta questao tem sido a de que sdo
os tribunais judiciais os competentes, atenta a sua competéncia resi-
dual('3/'%), que decorre expressamente do art. 211.°, n.° 1 da CRP (Consti-

(") Mas imaginemos a hipotese inversa (al revés): uma concessionaria ou subconcessionaria
instaura uma agao judicial contra uma seguradora, na qual peticiona o pagamento dos danos decorren-
tes de um sinistro causado por um segurado desta (como, por exemplo, os custos de substitui¢do de
perfis moveis de betdo ou das guardas de seguranca metalicas). Nesta situagdo, qual é a jurisdicao
competente, a civel ou a administrativa? Salvo melhor opinido, entendemos que a jurisdigdo civel sera
a competente para apreciar este tipo de litigios (neste sentido, vide Acordao do Tribunal de Conflitos
de 12.05.2016, proferido no Proc. de Conflito n.° 07/16) , com base nos seguintes argumentos: @) argu-
mento literal, b) argumento historico e ¢) argumento sistematico. Desde logo, e a partida, neste tipo de
accoes judiciais ndo estara em causa a responsabilidade de uma concessionaria ou subconcessionaria,
em especial, uma conduta desta entidade que se traduza na violagdo dos seus deveres ou uma eventual
omissdo dos mesmos, mas sim de um utente da autoestrada, pelo que tal sinistro ndo esta abrangido
pelo art. 4.°,n.° 1, alinea /) do ETAF e art. 1.°, n.° 5 do RRCEE. Refor¢ando o argumento literal, deve-
-se ter em conta que o contencioso administrativo foi criado para julgar condutas ou omissdes de enti-
dades publicas, que vulnerassem a legalidade (dimensdo objectiva do contencioso administrativo) ou
que lesassem os direitos dos particulares (dimensdo subjectiva do contencioso administrativo), como
ja se referia no Arrét Blanco (argumento historico). Por tltimo, e ainda que se entenda que entre as par-
tes existe uma relagdo juridico-administrativa, para efeitos do art. 212.°, n.° 3 da CRP, esta ndo seria
objeto de apreciacdo pelos tribunais administrativos, pois estaria excluida pela letra do art. 1.°, n.° 5 do
RRCEE (argumento sistematico).

(") Sobre esta matéria, vide Gomes CanotiLio € VitaL Moreira, “Constituigdo da Republica
Portuguesa Anotada — Vol. 117, 4. ed. revista (reimpressdo), Coimbra Editora, Coimbra, 2014, anota-
¢do ao art. 211.°, ponto ., p. 561 e JorGe MiranDa € Rut MepEiros, “Constitui¢do Portuguesa Anotada —
Tomo II1”, Coimbra Editora, Coimbra, 2007, anotago ao art. 209.°, ponto II., p. 109. Conforme se
assinala no Sumario do Acérdao do Tribunal de Conflitos de 06.12.2012 (disponivel online), proferido
no Proc. n.° 012/12, “II — Cabe aos Tribunais Judiciais julgar todas as causas que ndo sejam especial-
mente atribuidas a outras espécies de Tribunais, cumprindo aos Tribunais Administrativos dirimir os
litigios emergentes das relagdes juridicas administrativas. III — O que quer dizer que, por um lado, a
jurisdi¢@o dos Tribunais Judiciais se define por exclusdo, visto lhes caber julgar todas as ac¢des que
ndo sejam legalmente atribuidas a outros Tribunais, e, por outro, que os conceitos de relagdo juridica
administrativa e de contrato administrativo sdo decisivos quando se trata de identificar a competéncia
dos Tribunais Administrativos”.

(") De todo 0 modo, a resposta final a esta questéo estara sempre dependente da forma como
¢ configurada a acdo, isto ¢, do pedido e da causa de pedir apresentada pelo autor (o que se costuma
apelidar de thema decidendum). Cumpre notar que, face ao ampliar da competéncia dos tribunais
administrativos e fiscais, ainda poderdo existir litigios ou conflitos que envolvam concessionarias e
subconcessionarias cuja apreciagao compita a jurisdigdo judicial (mas tal elenco ¢ cada vez mais redu-
zido), como acontece com os processos relativos ao valor de justa indemnizagao devida por expropria-
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tuicdo da Republica Portuguesa), do art. 64.° do CPC (Cddigo de Processo
Civil) e do art. 40.°, n.° 1 da LOSI(").

No entanto, desde j& se adianta que este ndo ¢ o nosso entendi-
mento('®), porque, na nossa opinido, os tribunais administrativos sdo, rela-
tivamente a sinistros rodoviarios ocorridos em concessdes rodoviarias
apos janeiro de 2008, os tribunais competentes para se pronunciarem sobre
tais litigios, nos termos e ao abrigo de uma interpretacdo conjugada do
art. 212.°,n.° 3 da CRP, dos arts. 1.°,n.° 1 ¢ 4.°, n.° 1, alinea /#) do ETAF e
do art. 1.°, n.° 5 do RRCEE.

A jurisprudéncia nacional, nomeadamente a administrativa, tem hesitado
na resposta a dar esta questao, o que, em nossa opinido, se explica devido a
“velhos fantasmas” (o exercicio de poderes ou prerrogativas de autoridade).

Isto €, se a generalidade dos tribunais civeis tem acolhido a tese ora
sustentada (estamos a falar, em especial, de sentengas de tribunais de 1.*
e 2.2 instancia)('*/?°), o mesmo ja nao ocorre com os tribunais administrati-

¢d0 e nos quais estas figuram como beneficiario da expropria¢ao (sobre o papel das concessionarias
enquanto beneficiario da expropriagdo, vide Fernanno Arves Correia, “Manual de Direito do Urba-
nismo — Volume II”, Almedina, Coimbra, 2010, pp. 184-185 e 417, ss., JoAo Pacueco pe Amoriv, “Da
Tutela Juridica dos Titulares de Interesses Legalmente Protegidos na Prossecugdo do Procedimento
Expropriativo”, in Revista da Faculdade de Direito da Universidade do Porto, n.° A5, Coimbra Editora,
Coimbra, 2008, p. 74, ss.; em Espanha, vide Epuarpo Garcia pe Exterria € Tomis-RamoN FERNANDEZ,
“Curso de Derecho Administrativo 117, 14.* ed., Civitas/Thomson Reuters, Pamplona, 2015, p. 226, ss.,
RamoN Paraba, “Derecho Administrativo I — Parte General”, 15.% ed., Marcial Pons, Madrid, 2004,
pp. 583-584 e Dovores Utrita FernanDez-Bermeso, “Expropriacion Forzosa y Beneficiario Privado —
Una Reconstruccion Sistematica”, Marcial Pons, Madrid, 2015, pp. 174-175). Um dos exemplos tipi-
cos de litigio que até recentemente continuava “entregue” a jurisdi¢@o judicial era o das ag¢des de rei-
vindicag¢ao (nas quais um particular lesado peticiona que seja reconhecido o seu direito de propriedade
sobre um bem alegadamente ocupado de forma ilegitima e o eventual pagamento de uma indemniza-
¢a0 devida por essa ocupagao ilegitima), conforme sublinhava o Tribunal de Conflitos (a titulo de
exemplo, vejam-se os Acordaos de 20.10.2011 — Proc. n.° 010/11 —, de 16.12.2012 — Proc.
n.° 020/11 —, de 05.06.2014 — Proc. n.° 04/14 — e de 10.09.2014 — Proc. n.° 16/14) mas, atual-
mente, face ao teor da nova alinea 7) do art. 4.°, n.° 1 do ETAF, cremos que a apreciagao de tais litigios
cabe aos tribunais administrativos.

(") Lei da Organizagdo do Sistema Judiciario, constante da Lei n.® 62/2103, de 26 de agosto
(alterada por diversa legislagdo posterior, a ltima das quais pela Lei n.° 107/2019, de 9 de setembro).

('®)  E o mesmo se diga quanto aos Julgados de Paz, pois a competéncia destes se faz por refe-
réncia e contraposi¢do a dos tribunais judiciais e ndo face aos tribunais administrativos e fiscais, atento
o disposto no art. 209.°, n.° 2 da CRP e arts. 6.°, 7.° ¢ 9.° da Lei dos Julgados de Paz (Lei n.° 78/2001,
de 13 de julho, alterada pela Lei n.° 54/2013, de 31 de julho), conforme ja se decidiu no douto Acéordao
do Tribunal de Conflitos de 20.01.2010, proferido no Proc. n.° 026/09.

(") No que respeita a jurisprudéncia dos tribunais de 2.* instincia relativa a sinistros rodovia-
rios, merecem destaque, a titulo meramente exemplificativo (a maioria da jurisprudéncia adiante refe-
rida encontra-se disponivel online):

1) Tribunal de Relagao de Lisboa:

— Acordao de 30.06.2011, proferido no Proc. n.° 1394/10.5YXLSB;
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vos e fiscais (em especial, a 1.* instancia)(*') que invocam a sua incompe-
téncia material para apreciarem tal tipo de litigios, com base na ausé€ncia

— Acordao de 14.02.2012, proferido no Proc. n.° 5715/10.2TCLRS;

— Acordao de 16.07.2012, proferido no Proc.
— Acordao de 12.06.2014, proferido no Proc.
— Acoérdao de 28.05.2015, proferido no Proc.
— Acordao de 15.09.2015. proferido no Proc.
— Acordao de 24.01.2017, proferido no Proc.

2) Tribunal da Relag@o de Coimbra:

— Acordao de 17.04.2012, proferido no Proc.
— Acordao de 21.05.2013, proferido no Proc.
— Acoérdao de 10.09.2013, proferido do Proc.

530);

— Acordao de 08.04.2014, proferido no Proc.
— Acoérdao de 03.11.2015, proferido no Proc.
— Acordao de 12.01.2016, proferido no Proc.

3) Tribunal da Relagdo do Porto:

n.° 535/11.0TCLRS;
n.° 547/13.9TBRGR;
n.°983913.6TCLRS;
n.° 1573/12.0TCLRS; e
n.° 52/14.6TSALQ.

n.° 1181/10.0TBCVL;
n.° 2073/09.1TBCTB;
n.° 833/12.5TBLSA (relativo a uma subconces-

n.° 1158/13.4TBLRA;
n.° 69/14.0T8CNT; e
n.° 26/14.0T8CNT.

— Acoérdao de 10.03.2015, proferido no Proc. n.° 528/10.4TBVPA (que refere abundante juris-
prudéncia anterior deste Tribunal, que adota a mesma interpreta¢do); e

— Acordao de 29.02.2016, proferido no Proc.

4) Tribunal da Relagdo de Guimaraes:

— Acordao de 08.04.2014, proferido no Proc.
— Acordao de 19.03.2015, proferido no Proc.
— Acoérdao de 06.10.2016, proferido no Proc.
— Acordao de 12.01.2017, proferido no Proc.
— Acordao de 26.01.2017, proferido no Proc.
— Acoérdao de 30.03.2017, proferido no Proc.
— Acordao de 18.10.2018, proferido no Proc.

5) Tribunal da Relagio de Evora:

— Acoérdao de 17.12.2015, proferido no Proc.
— Acordao de 16.06.2016, proferido no Proc.
— Acordao de 26.10.2017, proferido no Proc.
— Acoérdao de 11.01.2018, proferido no Proc.
— Acordao de 27.06.2019, proferido no Proc.

n.° 7015/12.4TBTMS.

n.° 808/14.0TBFAF.G1;
n.° 119/14.0TBMDL;
n.° 1846/13.5TBVRL;
n.° 1940/15.8T8VCT;
n.° 7562/15.6T8VNF;
n.°4475/15.5T8VCT; e
n.° 6352/17.6T8BRG.

n.° 1377/14.6TBSRT;
n.° 210/15.6T8CSC;
n.° 697/17.2T8STR,;
n.° 350/17.7T8OLH; e
n.° 1749/12.0TBSTR.

(*)  Até recentemente, o STJ ndo se pronunciara especificamente sobre esta matéria, mas no

seu Acordao de 14.01.2014, proferido no Proc. n.° 871/05.4TBMFRE.L1.S1, decidiu que “No periodo
anterior ao inicio de vigéncia da Lei n.° 67/2007, de 31 de dezembro, sdo competentes os tribunais
comuns para conhecer da responsabilidade civil de empresa concessionaria da explora¢ao e conserva-
¢do de uma auto-estrada, pela omiss@o de deveres de vigilancia” (Sumario). Fazendo uma interpreta-
¢do a contrario do referido aresto, parecia-nos possivel concluir que o STJ propenderia em aceitar a
incompeténcia material dos tribunais comuns ou civeis para conhecer da responsabilidade civil de
empresa concessionaria da exploragdo e conservagdo de uma auto-estrada relativamente a acidentes
ocorridos apos o inicio de vigéncia da Lei n.° 67/2007. Posteriormente, o STJ, através do seu Acordao
de 08.10.2015, proferido no Proc. n.° 1085/14.8TBCTB, veio confirmar a competéncia dos tribunais
administrativos e fiscais para apreciarem este tipo de litigios (estava em causa um sinistro rodoviario
ocorrido em outubro de 2013) — a referida jurisprudéncia encontra-se disponivel online.

(®") Os tribunais de 2.* instancia da jurisdigdo administrativa e fiscal tendem a admitir a sua
competéncia material para apreciar estes litigios (jurisprudéncia esta que maioritariamente se encontra
disponivel online):
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de exercicio de poderes de autoridade por parte da concessionaria ou sub-
concessionaria. ..(?).

Quanto a jurisprudéncia do Tribunal de Conflitos(*®), que ja ¢ abun-
dante quanto a esta matéria, a tese “maioritaria” afirma que os tribunais
administrativos sdo competentes para apreciarem este tipo de litigios (em
sentido contrario e minoritario, veja-se o Acordao de 18.12.2013, profe-
rido no Proc. n.° 028/13)(**).

1) TCA (Tribunal Central Administrativo) Norte:
— Acordao de 06.05.2010, proferido no Proc. n.° 1566/08 (referido em MArio Aroso bE ALMEIDA
e Carros ALerto FErnanDES CADILHA, 0b. cit., p. 33);

— Acordao de 16.12.2012, proferido no Proc. n.° 1757/08 (idem);

— Acorddo de 17.05.2015, proferido no Proc. n.° 2010/13.9BEBRG;

— Acordao de 19.06.2015, proferido no Proc. n.° 2115/14.9BEBRG; e

— Acordao de 16.12.2016, proferido no Proc. n.° 198/12.5BEMDL

2) TCA Sul:

— Acordao de 11.06.2015, proferido no Proc. n.° 12099/15; e

— Acordao de 22.09.2016, proferido no Proc. n.° 13301/16.

(**) Pese embora possam existir arestos judiciais que ndo aceitem a tese ora defendida, a
grande maioria da jurisprudéncia dos tribunais civeis tem acolhido a mesma, razao pela qual discorda-
mos do entendimento segundo o qual “temos constatado que, sobretudo junto da jurisdigao civil, as
hesitagdes hermenéuticas, que seriam normais logo apds a entrada em vigor do novo Estatuto dos Tri-
bunais Administrativos e Fiscais (“ETAF”), ainda permanecem vivas” (Tiaco SerrAo, “Responsabili-
dade civil extracontratual de concessionarias de obras publicas e jurisdi¢do administrativa”, in Varios
(coordenagao de Carla Amado Gomes e Tiago Serrao), “Responsabilidade Civil Extracontratual das
Entidades Publicas — Anotagdes de Jurisprudéncia”, IJCP — Instituto de Ciéncias Juridico-Politicas
da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, p. 243, nota de rodapé n.° I — obra disponivel
online na pagina web <http://www.icjp.pt/publicacoes/1/4255>. Em abono do sustentado, constata-se
que grande parte deste tipo de litigios sobre os quais se tem pronunciado o Tribunal de Conflitos se ini-
cia com a jurisdi¢do civil a declarar-se incompetente em razao da matéria (aderindo a tese aqui
exposta) e posteriormente também a jurisdigdo administrativa e fiscal se declara incompetente em
razao da matéria (com base nos tais “velhos fantasmas” que falamos anteriormente).

(*¥) Foi recentemente alterada a legislacdo relativa ao Tribunal de Conflitos (que até entéo
remontava a 1930-1940), através da Lei n.° 91/2019, de 4 de setembro.

(*) Salvo melhor pesquisa, merece destaque a seguinte jurisprudéncia do Tribunal de Contas
(a qual se encontra disponivel online):

1) Acérdao de 30.05.2013, proferido no Proc. de Conflito n.° 017/13;
2) Acoérdao de 27.02.2014, proferido no Proc. de Conflito n.° 048/13;
3) Acordao de 27.03.2014, proferido no Proc. de Conflito n.° 046/13;
4) Acordao de 12.03.2015, proferido no Proc. de Conflito n.° 049/14;
5) Acordao de 25.03.2015, proferido no Proc. de Conflito n.® 053/14;
6) Acordao de 22.04.2015, proferido no Proc. de Conflito n.° 011/15;
7) Acoérdao de 07.05.2015, proferido no Proc. de Conflito n.° 010/15;
8) Acordao de 09.07.2015, proferido no Proc. de Conflito n.° 021/15;
9) Acordao de 22.10.2015, proferido no Proc. de Conflito n.° 016/15;

10) Acoérdio de 12.11.2015, proferido no Proc. de Conflito n.® 024/15;

11) Acoérdao de 04.02.2016, proferido no Proc. de Conflito n.° 017/15;

12) Acoérdao de 04.02.2016, proferido no Proc. de Conflito n.° 025/15;
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Iremos de seguida proceder a uma analise das normas invocadas para
sustentar a competéncia material dos tribunais administrativos.

2. Da analise das normas “em jogo”
2.1. Doart. 212.°, n.° 3 da CRP

A analise das normas juridicas vigentes que nos possam dar a solugao
ao tema que nos propomos desenvolver, terd de passar, nos dias de hoje
(em que vivemos num Estado-de-Constitui¢do — Verfassungsstaat — e
ndo num Estado-de-legislagdo — Gesetzgebungsstaat)(*), obrigatoria-
mente pela CRP pois é hoje manifesto que esta é a Grundnorm kelsiana
(principio da constitucionalidade)(?®), isto é, “a Constituigdo é suprema,
encabeca e preside o ordenamento juridico do Estado e, em caso de contra-
riedade para com ela nos planos infraconstitucionais, padece de inconstitu-
cionalidade, pelo que € logico referir como premissa indubitavel a forca
normativa da constitui¢do. Precisamente, é da juridicidade de toda a cons-
tituigdo que, da mesma cupula em que esta situada, se projeta o seu vigor e
exige obediéncia completa”(*’).

13) Acordao de 21.04.2016, proferido no Proc. de Conflito n.® 06/16;

14) Acoérdio de 20.10.2016, proferido no Proc. de Conflito n.° 021/16;

15) Acoérdao de 11.01.2017, proferido no Proc. de Conflito n.° 037/15;

16) Acoérdao de 05.04.2017, proferido no Proc. de Conflito n.° 024/16;

17) Acoérdao de 23.11.2017, proferido no Proc. de Conflito n.° 010/17; e

18) Acordao de 05.07.2018, proferido no Proc. de Conflito n.° 013/17.

(*) Fernanpo Arves Correla, “Manual de Direito do Urbanismo — Vol. I, Almedina, Coim-
bra, 2001, p. 85 e Maria Lucia Amarat, in “Perspectivas Constitucionais — Nos 20 Anos da Constitui-
¢do de 1976, Coimbra Editora, Coimbra, 1996, pp. 181-182 (citada apud Dinamene pE Freitas, “O Acto
Administrativo Inconstitucional”, Coimbra Editora, Coimbra, 2010, p. 23, nota de rodapé n.° 14).
Como assinala Pauro Otero, “Se a grande conquista do liberalismo oitocentista foi o principio da lega-
lidade, a ideia do primado hierarquico da Constitui¢do e, consequentemente, a afirmagdo do principio
da constitucionalidade apenas vieram a surgir em momento subsequente da evolucdo do Estado de
Direito” (in “Do Caso Julgado Inconstitucional”, Lex, Lisboa, 1993, pp. 25-26).

(*) Sobre o principio da constitucionalidade, vide, no dominio da doutrina nacional, JorGe
Miranpa, “Manual de Direito Constitucional — Tomo 11, 3.* ed. (reimpressao), Coimbra Editora,
Coimbra, 1996, p. 10, ss., Gomes Canorirro, “Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢ao”, 3.* ed.,
Almedina, Coimbra, 1999, p. 88, ss. ¢ Maria Lucia Amarat, “Responsabilidade do Estado e Dever de
Indemnizar do Legislador”, Coimbra Editora, Coimbra, 1998, p. 314, ss.

(")  German J. Bioart Cawmros, “La Fuerza Normativa de la Constitucion”, in “El Amparo
Constitucional — Perspectivas y Modalidades”, Ediciones Depalma, Buenos Aires, 1999, p. 1 (no
mesmo sentido, e ainda no panorama latino-americano, vide Suprema Corte de Justicia de la Nacion
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Estabelece o art. 212.°, n.° 3 da CRP que “Compete aos tribunais
administrativos e fiscais o julgamento das acdes e recursos contenciosos
que tenham por objeto o dirimir os litigios emergentes das relagdes juridi-
cas administrativas e fiscais”, enquanto que o seu art. 211.°, n.° 1, dispde
que “Os tribunais judiciais sdo os tribunais comuns em matéria civel e cri-
minal e exercem jurisdi¢cdo em todas as areas ndo atribuidas a outras
ordens judiciais”.

Consagrou assim o legislador constitucional “o principio da duali-
dade das ordens jurisdicionais” (tribunais judiciais/tribunais administrati-
vos e fiscais)(?®), onde os tribunais administrativos e fiscais sdo “uma
ordem constitucional concorrente e paralela da «ordem dos tribunais judi-
ciais» que até ai tinha a funcionalidade de uma «jurisdigdo comumy.
A partir desse momento, os tribunais administrativos e fiscais ndo mais
puderam ser vistos como tribunais especiais (coisa que nunca foram) ou
como simples tribunais de competéncia especializada. Passou, alids, a ser
um «lugar comumy a afirmag¢ao doutrinal de que o complexo institucional
e organizatdrio dos tribunais administrativos constitui a ordem jurisdicio-
nal comum em matéria administrativa’(*).

No entanto, como € que se carateriza o ambito da jurisdi¢do adminis-
trativa, nos termos definidos pela Constituigao? Dito de outra forma, o que
significam “relacdes juridicas administrativas e fiscais” (art. 212.°, n.° 3) e,
ainda neste dominio, qual o elenco de matérias que devem caber aos tribu-
nais administrativos e fiscais?

Relativamente a primeira questdo, constata-se que a CRP nao define
o conceito de relagdes juridicas administrativas e fiscais, “relegando” tal
tarefa para a jurisprudéncia e doutrina nacionais.

O conceito de relagdo juridico-administrativa ¢, em nossa opinido, o
conceito-chave do Direito Administrativo hodierno(*’), podendo definir-se

(México), “Las Controversias Constitucionales y las Acciones de Inconstitucionalidad”, Cidade do
México, 2009, p. 1).

(*®) Cremos ser hoje consensual que, subjacente a esta reparti¢do jurisdicional, esta “o princi-
pio da especializagdo, com o reconhecimento da vantagem de reservar para os 6rgaos judiciarios dife-
renciados o conhecimento de certos sectores do Direito, pela vastidao e pela especificidade das normas
que os integram” (ANTUNES VARELA, J. MiGUEL Bezerra € Sameaio B Nora, “Manual de Processo Civil”,
2.% ed. revista e actualizada, Almedina, Coimbra, 1985, p. 207).

(*)  Pauro Castro RanceL, “Repensar o Poder Judicial — Fundamentos e Fragmentos”, Publi-
cagoes Universidade Catolica, Porto, 2001, pp. 195-196.

(3% Se tal papel ndo parece ser discutivel no dominio do contencioso administrativo (uma vez
que tal resulta expressamente de uma opg¢ao constitucional, atento o teor do art. 212.°, n.° 3 da CRP), o
mesmo ja ndo acontece no direito administrativo (substantivo), havendo quem defenda que “A relagao
juridica surge, nos nossos dias, como um novo conceito central do Direito Administrativo, capaz de
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como “toda a relagdo entre sujeitos de direito, publicos ou privados, que
actuem no exercicio de poderes ou deveres publicos, conferidos por nor-
mas de direito administrativo”(3!/??).

Mas deverdo os tribunais administrativos e fiscais nacionais ter o
“monopolio” da apreciagdo dos litigios relativos as relagdes juridico-admi-
nistrativas ou poderao apenas ter uma parcela desse “dominio” (como que
operando em “concorréncia” com os tribunais judiciais)?

Conforme salientam a generalidade da doutrina e da jurisprudéncia
nacionais (inclusive o Tribunal Constitucional), o art. 212.°, n.° 3 da CRP
consagra uma clausula relativa ou aberta da jurisdi¢do administrativa(*?),
isto é, esta norma “nao visou estabelecer uma reserva absoluta, quer no
sentido de exclusiva, quer no sentido de excludente, de atribuigao a tal
jurisdicao da competéncia para o julgamento dos litigios emergentes das
relagoes juridicas administrativas e fiscais. O preceito constitucional ndo
impds que todos estes litigios fossem conhecidos pela jurisdicdo adminis-
trativa (com total exclusao da possibilidade de atribuigdo de alguns deles a
jurisdicdo “comum”), nem impOs que esta jurisdigdo apenas pudesse
conhecer desses litigios (com absoluta proibi¢ao de pontual confianga a
jurisdicdo administrativa do conhecimento de litigios emergentes de rela-
¢Oes ndo administrativas), sendo constitucionalmente admissiveis desvios

ocupar a posi¢ao pertencente ao acto administrativo na dogmatica tradicional” (Vasco PErerA DA Siva,
“Em Busca do Acto Administrativo Perdido”, reimpressao, Almedina, Coimbra, 1998, p. 149, ss.) e
quem se oponha tal visdo (neste sentido, vide DioGo Frertas po Amarat, “Curso de Direito Administra-
tivo — Vol. II (com a colaboragdo de Pedro Machete e Lino Torgal)”, 2.* reimpressao da 2.* ed., Alme-
dina, Coimbra, 2013, p. 168, ss.).

(®") Dioco Frerras po AMARAL, 0b. cit., pp. 167-168.

(*®) De forma semelhante, para Mirio Aroso pE ALMEIDA € CARLOS ALBERTO FERNANDES CADILHA,
relagdo administrativa ¢ “uma relagdo regulada por normas de direito administrativo, que atribuam
prerrogativas de autoridade ou imponham deveres, sujei¢des ou limitagdes especiais, a todos ou a
alguns dos intervenientes, por razdes de interesse publico” (in “Comentario ao Codigo de Processo nos
Tribunais Administrativos”, 4.* ed., Almedina, Coimbra, 2017, p. 21). Em sentido que ndo reputamos
como divergente do anteriormente apontado, referem Mario Esteves pe OLiviira € Robrico Esteves pE
Ovuivera “que sdo relagdes juridico-administrativas: i) em principio, aquelas que se estabelecem entre
duas pessoas colectivas publicas ou entre dois 6rgdos administrativos (relagdes intersubjectivas e rela-
¢Oes inter-organicas), desde que ndo haja nas mesmas indicios claros da sua pertinéncia ao direito pri-
vado; ii) aquelas em que um dos sujeitos, pelo menos (seja ele ptblico ou privado), actua no exercicio
de um poder de autoridade, com vista a realizacdo de um interesse publico legalmente definido
(v. Acordao do TC n.° 746/96, de 29 de maio, e Vieira bE ANDRADE, 4 Justi¢a ..., cit., pp. 55-56);
iii) aquelas em que esse sujeito actua no cumprimento de deveres administrativos, de autoridade
publica, impostos por motivos de interesse publico (v. Freitas do Amaral, Curso de Direito Administra-
tivo, 2002, p. 137).” (in “Cddigo de Processo nos Tribunais Administrativos e Estatuto dos Tribunais
Administrativos e Fiscais Anotados”, Almedina, Coimbra, 2004, anotac¢do ao art. 1.° do ETAF,
ponto VIIL., pp. 25-26).

(¥ JorGe Miranpa € Rut MepEiros, 0b. cit., anotagdo ao art. 212.°, ponto IV., p. 148, ss.
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num sentido ou noutro, desde que materialmente fundados e insusceptiveis
de descaracterizar o nticleo essencial de cada uma das jurisdigdes”(34/*).

Em sintese, o legislador terd “margem de manobra” para definir o
ambito da jurisdicdo administrativa e fiscal (ancorado no conceito de rela-
c¢do juridico-administrativa), desde que nao desvirtue o nucleo desta juris-
digdo, pelo que cumpre analisar agora as normais legais vigentes que deli-
mitam o ambito da mesma.

2.2. Das normas legais em jogo
2.2.1. Do ETAF

O art. 1.°, n.° 1 do ETAF estabelece que “Os tribunais da jurisdi¢ao
administrativa e fiscal sdo os 6rgdos de soberania com competéncia para
administrar a justica em nome do povo, nos litigios compreendidos pelo
ambito de jurisdigdo previsto no art. 4.° deste Estatuto”(®).

(**) Aco6rdao do Tribunal Constitucional n.° 211/2007, de 21 de margo e proferido no Proc.
n.°430/2002, disponivel online na pagina web <http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/> (vide
também o Acorddo n.° 19/2011, de 12 de janeiro e proferido no Proc. n.° 489/2010). No mesmo sentido, se
pronunciou também o Tribunal de Conflitos, no seu Acérdao de 27.11.2008, proferido no Proc. n.° 019/08
e disponivel online (o qual apresenta abundantes referéncias a doutrina nacional e demais jurisprudéncia).

(®) Exemplo tipico de uma relagéo juridico-administrativa ainda néo “entregue” a jurisdi¢do
administrativa ¢ a relativa ao valor de justa indemnizagdo devida por expropriacao, conforme resulta dos
arts. 38.°,n.° 1 ¢ 51.° n.° | do CE (Cddigo das Expropria¢des, aprovado pela Lei n.° 168/99, ja alterado
por diversa legislagdo posterior) — neste sentido, vide Diogo Freitas do Amaral e Mario Aroso de
Almeida, “Grandes Linhas da Reforma do Contencioso Administrativo”, Almedina, Coimbra, 2002,
p- 24, ss., MArio Aroso e ALMeba, “O Novo Regime do Processo nos Tribunais Administrativos”, 2.* ed.
revista e actualizada, Almedina, Coimbra, 2003, pp. 114-115 e “Manual de Processo Administrativo”, 2.*
ed., Almedina, Coimbra, 2016, pp. 174-175. No entanto, a “historia legislativa” parece demonstrar uma
intenc¢do paulatina de integrar este tipo de litigios no ambito da jurisdicdo administrativa, pois se a
reforma do Contencioso Administrativo de 2002 atribuiu a jurisdi¢do administrativa a apreciagio dos liti-
gios respeitantes ao direito de reversdo (arts. 74.° ¢ 77.° do CE), o Projecto de Revisdao do Codigo das
Expropriagdes (disponivel online na pagina web <http://www.dgpj.mj.pt/sections /noticias/apresentacao-
do-projeto/downloadFile/attachedFile f0/Projeto Revisao CodigoExpropriacoes.pdf?nocache=137233
2986.34>) afirmava que a apreciag@o dos litigios respeitantes ao apuramento do valor de justa indemni-
zagao devida por expropriagdo passariam a ser apreciados pela jurisdi¢do administrativa. Posteriormente,
a redagdo das alineas i), j) e k) de alteragdo do art. 4.° do ETAF, constante do Projeto de Proposta de Lei
de Autorizagao para Revisdo do CPTA e do ETAF elaborado pelo Governo em 2014/2015 apontava nesse
sentido, mas tal op¢ao acabaria por ndo vingar, pois o Projeto de Revisdo do Codigo das Expropriagoes
ndo veio a ser aprovado e o art. 4.° do ETAF néo consagrou tal solugao.

(**) Redagéo diferente constava do art. 1.° do ETAF, na verséo anterior ao DL n.° 214-G/2015,
que reproduzia o art. 212.°, n.° 3 da CRP e cujo teor radicava no conceito de relagdes juridicas admi-
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O art. 4.°,n.° 1 do ETAF, por sua vez, estipula que “Compete aos tri-
bunais da jurisdi¢do administrativa e fiscal a apreciacdo de litigios que
tenham por objeto questdes relativas a: (...) &) Responsabilidade civil
extracontratual dos demais sujeitos aos quais seja aplicavel o regime espe-
cifico da responsabilidade do Estado e demais pessoas coletivas de direito
publico”.

A aplicacdo do art. 4.°, n.° 1, alinea /) do ETAF ¢ imediata ou
depende de outra legislacdo?

Salvo melhor opinido, entendemos que esta norma nao ¢ de aplicacao
imediata(®”), pois € necessario previamente indagar quais as normas juridi-
cas ou qual o diploma legal que determina a aplicacdo do regime da res-
ponsabilidade civil do Estado e demais pessoas coletivas de direito
publico.

Esta solug@o decorre expressamente da letra mas também da historia
da reforma do contencioso administrativo(*®): recorde-se que a reforma do
contencioso administrativo foi constituida por 3 (trés) anteprojetos legisla-
tivos, um dos quais era a nova Lei da Responsabilidade Civil Extracontra-
tual do Estado (Proposta de Lei n.° 95/VII/2 de 13.07.2001) — que ficou
provisoriamente pelo “caminho” e apenas sera aprovada posteriormente
—, pelo que a remissdo constante do art. 4, n.° 1, alinea /) [a anterior ali-
nea )] era naturalmente para essa legislacdo, que era expectdvel aprovar-
-se na mesma ocasiao(*”).

nistrativas e fiscais (subjacente a altera¢@o poderdo estar os receios de evitar o ampliar excessivo da
jurisdi¢do administrativa e fiscal, com base neste conceito, ainda que a alinea o) do art. 4.°, n.° 1, ndo
parega coadunar-se totalmente com tal intengao e/ou interpretagdo — sobre esta matéria, vide Ana Fer-
nanda Neves, “Ambito de Jurisdigdo e Outras Alteragdes ao ETAF”, in “@piiblica — Revista Eletro-
nica de Direito Publico”, n.° 2, junho de 2014 — artigo disponivel online na pagina web <http://e-
publica.pt/ambitodejurisdicao.html>, Mdrio Aroso de Almeida, “Manual...”, p. 172, ss., € CarLos
CarvaLto, “Alteragoes ao Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais”, in Varios (coordenagdo de
Carla Amado Gomes, Ana Fernanda Neves e Tiago Serrdo), “Comentarios a Revisao do ETAF e do
CPTA”, 3.* ed., AAFDL Editora, Lisboa, 2017, p. 301).

() Em sentido contrario, vide Vasco Pereira pa Siva, “E sempre a mesma cantiga” — O Con-
tencioso da Responsabilidade Civil Publica”, in Varios, “Estudos de Homenagem ao Prof. Doutor Sér-
vulo Correia”, Coimbra Editora, Coimbra, 2010, pp. 219-220 (manifestando fortes duvidas, vide
MiGuee Assis Ravunoo, “As Empresas...”, p. 323, ss.).

(*®)  Sobre esta matéria, vide Vasco PereRA DA Siva, “O Contencioso Administrativo no Diva da
Psicanalise — Ensaio sobre as Ac¢des no Novo Processo Administrativo”, 2.* ed. actualizada, Alme-
dina, Coimbra, 2009, p. 217, ss.

(*) Neste sentido, Dioco Freitas po AmaraL € MArio ArRoso DE ALMEIDA, 0b. cit., pp. 34-35.
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2.2.2. Do RRCEE

Em 30.01.2008, e apds varios percalgos(*’), o novo RRCEE entrou
em vigor(*"), revogando o Decreto-Lei n.° 48051, de 21 de novembro
de 1967, cujo ambito era expressamente limitado ao Estado e as pessoas
coletivas publicas (vide art. 1.° do referido diploma legal).

O art. 1.°, n.° 5 do RRCEE, em comparagdo com o Decreto-Lei
n.° 48051, veio aumentar o seu ambito de aplicagdo (na sua vertente subje-
tiva)(*?), ao estabelecer que “As disposi¢des que, na presente lei, regulam
a responsabilidade das pessoas coletivas de direito publico, bem como dos
titulares dos seus 6rgdos, funciondrios e agentes, por danos decorrentes do
exercicio da fun¢do administrativa, sdo também aplicaveis a responsabili-
dade civil de pessoas coletivas de direito privado e respetivos trabalhado-
res, titulares de orgdos sociais, representantes legais ou auxiliares, por
acdes ou omissdes que adotem no exercicio de prerrogativas de poder
publico ou que sejam reguladas por disposi¢des ou principios de direito
administrativo”.

(*%)  Sobre esta matéria, vide Luis CasraL bE Moncapa, “Responsabilidade Civil Extra-Contra-
tual do Estado — A Lei n.° 67/2007 de 31 de dezembro”, Abreu & Marques, Vinhas e Associados,
2008, p. 16 (desde ja se agradece a gentileza e atengdo manifestada por esta sociedade de advogados
pela disponibilizagao desta obra).

(*") O facto de estamos perante legislagdo que entrou em vigor em momentos diferentes (o ETAF
entrou em vigor em janeiro de 2004 e o RRCEE em finais de janeiro de 2008) e de ter natureza distinta
(o ETAF ¢é um diploma de natureza processual enquanto que o RRCEE ¢ um diploma de direito substan-
tivo), coloca problemas quanto a respetiva aplicagdo no tempo. Desde logo, atente-se que a competéncia
para a apreciagdo das acgdes judiciais de responsabilidade de concessionarias por sinistros rodovidrios ins-
tauradas antes de 30.01.2008 era dos tribunais judiciais pois “a previsao do art. 4.°, n.° 1, alinea i), do ETAF
permanecera sem alcance pratico: os tribunais administrativos ndo sero competentes para apreciar a res-
ponsabilidade de entidades privadas por ndo haver norma que submeta essas entidades ao regime da res-
ponsabilidade civil extracontratual das entidades publicas” (Dioco Frermas po AMARAL € MARrio AROSO DE
ALMEIDA, 0b. cit., pp. 34-35). No entanto, uma acgdo judicial desse tipo instaurada apos 30.01.2008 ndo era
necessariamente da competéncia dos tribunais administrativos, pois, pese embora nessa data ja estivessem
em vigor tanto o ETAF como o RRCEE, era necessario averiguar se este ultimo diploma era efetivamente
aplicavel a situagdo em analise nos autos, uma vez que nao ¢ admissivel a sua aplicagdo retroactiva, isto &,
este diploma (o RRCEE) néo pode ser aplicado a situagdes ocorridas antes da sua entrada em vigor, pois
tal traduzir-se-ia na violagéo do disposto no art. 12.° do CCivil mas também do principio da protecao da
confianga e do Estado de Direito democratico (art. 2.° da CRP). Em suma, e reportando-nos a competéncia
para apreciar tal tipo de litigios, podemos distinguir trés tipos de a¢des judiciais:

1) Acgdes judiciais instauradas antes de 30.01.2008: sao da competéncia dos tribunais judi-

ciais;

2) Accoes judiciais instauradas apds 30.01.2008 mas relativas a sinistros rodoviarios ocorridos

antes dessa data: sdo da competéncia dos tribunais judiciais; e

3) Accdes judiciais instauradas apos 30.01.2008 e relativas a sinistros rodoviarios ocorridos

apos essa data: sdo da competéncia dos tribunais administrativos.

(**)  Viera be ANDRADE, 0b. cit., pp. 361 e 370.
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Deste modo, ¢ inegével a extensao deste diploma as pessoas coletivas
privadas, entre as quais avultam as concessionarias(**), conforme resulta
da letra da lei (elemento literal) mas também da historia desta norma legal
(elemento histdrico), pois esta intengao (legislativa) foi sendo reiterada
nos diversos projetos legislativos sobre esta matéria (inclusive do que foi
primeiramente elaborado, a Proposta de Lei n.° 95/VIIL/2).

Mas o dever de vigilancia de uma estrada concessionada ou subcon-
cessionada que incumbe a respetiva concessionaria ou subconcessionaria
esta abrangido pela letra do art. 1.°, n.° 5 do RRCEE (dimensao objetiva)?
E conexo com esta questdo, a distingao atos de gestdo publica/gestao pri-
vada ¢ ainda hoje relevante?

Desde ja se adianta que, em nossa opinido, esse dever de vigilancia e
manutencdo (e a sua eventual omiss@o) da concessionaria ou subconces-
sionaria ndo se traduz num ato administrativo nem na manifestacdo do
exercicio de qualquer poder ou prerrogativa de autoridade(*/*°) (ainda que
versem sobre bens do dominio publico do Estado)(*®) mas sim numa ope-

(¥)  Carcos Avserto Fernanpes CapiLna, “Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual
do Estado e demais Entidades Publicas Anotado”, Coimbra Editora, Coimbra, 2008, anotacdo ao
art. 1.°, ponto 14., p. 53.

(*)  Os poderes ou prerrogativas de autoridade que, saliente-se ndo sdo exclusivos do direito
publico (neste sentido, vide Vasco Pereira pa Siva, “Em Busca...”, p. 556, ss.), sdo definidos por Pebro
GongaLves como “o poder abstracto — estabelecido por uma norma de direito publico — conferido a
um sujeito para, por acto unilateral praticado no desempenho da fungado administrativa, editar regras
juridicas, provocar a produgao de efeitos com repercussiao imediata na esfera juridica de terceiros, pro-
duzir declaragdes as quais a ordem juridica reconhece uma forga especial ou ainda empregar meios de
coacgdo sobre pessoas ou coisas” (in “Entidades Privadas com Poderes Piblicos”, reimpressao, Alme-
dina, Coimbra, 2008, p. 608).

(*) Em sentido divergente, vide Savapor pa Costa, “A responsabilidade civil por defeitos de
concepeao, conservagao e construcao de estradas”, in “O Direito”, Almedina, Coimbra, Ano 140.°,
2008 — III, p. 566 (acolhendo tal entendimento, veja-se o Acorddo do Tribunal de Conflitos
de 27.02.2014 e proferido no Proc. n.° 048/13).

(*)  Naio se olvide que os langos rodoviarios que integram uma concessdo rodoviaria integram
o dominio publico rodoviario do Estado, para efeitos do art. 84.° n.° 1, alinea d) da CRP e art. 26.°, ss.
do NEERRN (neste sentido, vide, a titulo de exemplo, a Base LXXXI do Contrato de Concessao da
Grande Lisboa) — sobre esta matéria, vide Ana Raquer GongaLves Moniz, “O Dominio Publico —
O Critério e o Regime Juridico da Dominalidade”, reimpressao (da edi¢do de janeiro de 2005), Alme-
dina, Coimbra, 2006, p. 221, ss. Por essa razdo, se afirma que este tipo de “concessdo de obras publicas
leva associada, acessoriamente, uma concessao de exploragdo do dominio publico, ja que, (...) o esta-
belecimento da concessdo constitui uma universalidade publica.” (Dioco Frermas po Amarat e Livo Tor-
GaL, “Estudos sobre Concessdes e Outros Actos da Administragdo (Pareceres)”, Almedina, Coimbra,
2002, pp. 22-23; de forma semelhante, vide Francisco Sanz Ganpaseaul, “El Concepto de Contrato de
Concesion de Obras Publicas”, in Varios (coordenagido de Adolfo Menéndez Menéndez), “Instrumen-
tos Espafioles de Colaboracion Publico-Privada: el Contrato de Concesion de Obras Publicas”, 2.% ed.,
Civitas/Thomson Reuters, Pamplona, 2010, p. 112, ss.).
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ragdo material(*’/*%), pelo que estariamos perante uma a¢do ou omissao
regulada por disposi¢des ou principios de direito administrativo (parte
final do art. 1.°, n.° 5 do RRCEE).

No entanto, foi sustentada uma interpretagéo restritiva(*’) do art. 1.°,
n.° 5 do RRCEE, pois a aplicacao desta lei s6 se verificara quando as enti-
dades privadas “atuem no exercicio da fungdo administrativa, através da
pratica de atos administrativos”(*).

Em nossa opinido, ¢ de se rejeitar tal interpretagdo restritiva, pois tal
ndo resulta da propria letra da lei (elemento literal)(°') nem da historia legis-

(*)  As operagdes materiais administrativas sdo definidas por Cara AmMapo Gomes como
“todos os actos que visam exclusivamente produzir alteragdes na realidade fisica (embora possam tam-
bém ter, acidentalmente, consequéncias juridicas), quer no ambito da organizagido administrativa, quer
no ambito do estabelecimento de relagdes juridicas administrativas entre a Administragdo e outros
sujeitos, de direito publico ou privado, cuja pratica ¢ imposta por acto normativo ou por determinagao
individual, e que tém por finalidade a realizagdo dos interesses ptblicos da pessoa colectiva ao qual
sdo imputados” (in “Contributo para o Estudo das Operagdes Materiais da Administracdo Publica e do
seu Controlo Jurisdicional”, Coimbra Editora, Coimbra, 1999, p. 252; sobre este conceito, vide, entre
outros, Diogo Frermas po AMarat, “Curso de Direito Administrativo — Vol. 117, p. 659, ss., € MarceLo
ReseLo DE Sousa € ANDRE SaLGapo pE Maros, “Direito Administrativo Geral — Tomo 111 — Atividade
Administrativa”, 2.* ed., Dom Quixote, Lisboa, 2009, p. 375, ss.).

(**)  Analisando o ambito do dever de vigilancia e a forma como ele ¢ exercido no dia-a-dia pela
concessionaria (em especial, através da deslocagdo de um veiculo da concessionaria conduzido por um
funcionario da mesma — que percorre os diversos langos rodoviarios que integram a concessdo — e do
controlo realizado a partir de uma central de assisténcia e manutengdo, onde se tem acesso a imagens de
videovigilancia), entendemos que o dever de vigilancia ndo pode ser configurado como um poder ou
prerrogativa de autoridade mas sim como uma operagao material (neste sentido, vide CarLos ALserrto Fer-
Nanpes CabpiLia, “Responsabilidade Civil dos Concessionarios de Autoestradas” — Ac. do TCA Norte
de 6.5.2010, P. 1566/08.2BEBRG”, in CJA, n.° 92, margo/abril 2012, pp. 44-45). A este propdsito, cum-
pre ndo olvidar que ndo estamos perante a prestagdo de um servigo publico, uma vez que “mesmo quando
o concessionario assume o dever de prestar um “servigo” (por exemplo, o concessionario da auto-estrada
obriga-se a prestar auxilia aos utentes), o que estd em causa ¢ ainda uma actividade relacionada com a boa
utilizacdo do bem, ndo a prestagdo de um servigo publico. A exploracao da obra publica traduz-se no fim
de contas na recolha dos rendimentos que a obra proporciona ou gera, € ndo na gestdo de um servigo
publico” (Pebro Gongarves, “A Concessdo de Servigos Publicos”, Almedina, Coimbra, 1999, p. 93).

(*) A interpretagéo restritiva ocorre quando “o intérprete chega a conclusio de que o legisla-
dor adoptou um texto que atraigoa o seu pensamento, na medida em que diz mais do que aquilo que se
pretendia dizer. Também aqui a ratio legis tera uma palavra decisiva. O intérprete ndo deve deixar-se
arrastar pelo alcance aparente do texto, mas deve restringir este em termos de o tornar compativel com
0 pensamento assim expresso: cessante rationae legis cessat eius dispositivo (14 onde termina a razao
de ser da lei termina o seu alcance” (JoAo Barrista Machapo, “Introdug@o ao Direito e ao Discurso Legi-
timador”, 9.* reimpressao, Almedina, Coimbra, 1996, p. 186).

(*°)  Pepro Gongawves, “Entidades Privadas...”, p. 1094, nota de rodapé n.® 479, e Fiiea CaLvio,
in Varios (organizagdo de Rui Medeiros), “Comentario ao Regime da Responsabilidade Civil Extra-
contratual do Estado e demais Entidades Publicas”, Universidade Catolica Editora, Lisboa, 2013, ano-
tagdo ao art. 1.°, ponto 2.3., p. 72.

(°") Atente-se que a aplicagdo do regime da responsabilidade civil ptblica a pessoas coletivas
privadas depende de dois pressupostos que sdo alternativos (como resulta patente do uso da conjungao
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lativa do preceito legal (elemento historico)(*?). Assim sendo, cumpre ques-
tionar se as “palavras do legislador sdo [ou ndo] para levar a sério”(3*)?

E quanto a disting¢do atos de gestdo publica/gestdo privada, esta é
ainda hoje relevante, se atentarmos no art. 1.°, n.° 5 do RRCEE? E, se
sim, como enquadrar o dever de vigildncia de uma concessionaria nesta
distingdo?

Para podermos responder a esta questdo, temos de chamar a colagdo
os critérios adotados pela doutrina e pela jurisprudéncia para aferir desta
distingdo (que tinha implicagdes quanto a jurisdi¢do competente).

Pese embora existisse um setor minoritario da doutrina que contes-
tava esta distingdo(**), a maioria da doutrina e jurisprudéncia nacionais
defendia a manutengio de tal distin¢ao, apontando como critérios diferen-
ciadores:

a) o exercicio de poderes de autoridade,
b) o enquadramento institucional, e

¢) o “ambiente de Direito Publico”.

Vejamos sucintamente cada um destes critérios diferenciadores.
Para o primeiro critério (o exercicio de poderes de autoridade)(*?),
“deve entender-se por gestdo publica a actividade da Administracdo regu-

disjuntiva “ou”): a) o exercicio de prerrogativas de poder publico ou ) regime juridico aplicavel (dis-
posigdes ou principios de direito administrativo).

(*?) A parte final do atual art. 1.°, n.° 5 do RRCEE constava dos diversos projetos legislativos
que foram sendo elaborados e que se “perderam” pelo caminho mas era também devidamente realcada
na Exposi¢ao de Motivos da Proposta de Lei n.° 95/VIIIL: “Considera-se, na verdade, que ndo sdo qua-
litativamente idénticas e, por isso, indiferenciaveis as condutas que as entidades publicas desenvolvem
como se fossem entidades privadas e aquelas que elas adoptam no exercicio de poderes publicos de
autoridade ou, em todo o caso, ao abrigo de disposi¢des e principios de direito publico, institutivos de
deveres ou restrigdes especiais, de natureza especificamente administrativa, que nao se aplicam a
actuacdo das entidades privadas. (...) Opta-se, assim, por delimitar o ambito material das actuagdes
abrangidas pelo regime de responsabilidade segundo o critério do regime juridico substantivo ao
abrigo do qual elas foram adoptadas. (...) Por este motivo se recorre a classica contraposi¢ao entre
«pessoas colectivas de direito publico» e «pessoas colectivas de direito privado» para esclarecer que
tanto a responsabilidade de umas como a de outras s6 se rege por este diploma quando resulte de actua-
¢oes reguladas por disposi¢des e principios especificos de direito administrativo, segundo o critério
material de delimitac@o que ja foi exposto.” (Ministério da Justica — Gabinete de Politica Legislativa
e Planeamento, “Responsabilidade Civil Extra-Contratual do Estado — Trabalhos Preparatorios da
Reforma”, Coimbra Editora, Coimbra, 2002, pp. 13-14).

(**) Micuee Assis Ramunno, “Responsabilidade...”, p. 28.

(**)  Vasco Pereira pa Siva, “Responsabilidade Administrativa em Matéria de Ambiente”, Prin-
cipia, Lisboa, 1997, p. 16, ss.

()  Que continua a ser o critério dominante, sendo maioritariamente aplicado pela jurisprudén-
cia nacional (neste sentido, vide FiLiea CaLvao, in Varios, “Comentario...”, anota¢do ao art. 1.°, p. 66).
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lada pelo Direito Administrativo e por gestao privada a actividade da
Administracdo que decorra sob a égide do Direito Privado. Como o
Direito Publico que disciplina a actividade da Administragdo é quase todo
composto por leis administrativas, pode dizer-se que reveste a natureza de
gestdo publica toda a actividade da Administracdo que seja regulada por
uma lei que confira poderes de autoridade para o prosseguimento do inte-
resse publico, disciplina o seu exercicio ou organize os meios necessarios
para esse efeito”(%%).

J& para a teoria do enquadramento institucional, sdo “actos de gestdo
privada os que se compreendem numa actividade em que a pessoa colec-
tiva, despida do poder publico, se encontra e actua numa posicao de pari-
dade com os particulares a que o acto respeita e, portanto, nas mesmas
condi¢des e no mesmo regime em que poderia proceder um particular,
com submissdo as normas de direito privado”, enquanto que “Sao actos de
gestdo publica os que se compreendem no exercicio de um poder ou dever
publico, integrando eles mesmos a realizacdo de uma fung¢ao publica da
pessoa colectiva, independentemente de envolverem ou ndo o exercicio de
meios de coacc¢do, e independentemente ainda das regras, técnicas ou de
outra natureza, que na pratica dos actos devam ser observadas”(*").

Para o tltimo critério (o “ambiente de Direito Publico”), a distingao
radicard no “grau de intensidade deste interesse publico, em particular no
confronto com os interesses privados com ele colidentes (...). Os actos de
gestdo publica estdo legalmente vinculados a prosseguir um interesse
publico cuja maior intensidade justifica a sua supremacia sobre os interes-
ses privados com ele eventualmente conflituantes; os actos de gestdo pri-
vada estdo legalmente vinculados a prosseguir um interesse publico cuja
menor intensidade implica a sua paridade com os interesses privados com
ele eventualmente conflituantes”(°®).

Quanto a manutenc¢do ou abandono da distingdo gestao publica/ges-
tao privada, entendemos que o legislador nacional, pese embora omita
qualquer referéncia a referida distingdo (o que poderia, num primeiro
momento, ser interpretado como um sintoma do desejo de abandono desta
distingdo, que era fulcral no regime legal anterior)(*’), manteve a mesma,

(°*)  MarceLLo Caetano, Manual de Direito Administrativo — Vol. 117, 7.* reimpresséo da
10.* ed., Almedina, Coimbra, 2004, p. 1222.

(°") Dioco Frermas po Amarar (com a colaboragdo de Luis Fabrica, Carla Amado Gomes e
J. Pereira da Silva), “Curso de Direito Administrativo — Vol. I, 3.* ed. (8.* reimpressdo da edi¢ao de
novembro de 2006), Almedina, Coimbra, 2014, p. 150.

(**)  MarceLo Resero pe Sousa € ANprE Sarcapo be Maros, ob. cit., p. 31.

(**) Dispunha o art. 1.° do Decreto-Lei n.° 48051 que “A responsabilidade civil extracontra-
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tendo adotado, como critério de disting¢do, o critério do enquadramento
institucional.

Como se enquadra ou encaixa o dever de vigilancia de uma autoes-
trada pela concessionaria nesta distingdo: ¢ gestdo publica ou gestao pri-
vada? E estara abrangido pelo teor do art. 1.°, n.° 5 do RCEE?

Anteriormente referimos que, em nossa opinido, este dever de vigilan-
cia deve ser qualificado como uma atuag@o ou operacao material adminis-
trativa e é precisamente quanto a estas que a distingdo gestdo publica/gestdo
privada assume toda a relevancia, pois, a partida, e no ambito da atividade
administrativa, “os regulamentos e os actos administrativos sao notoria-
mente actos de gestdo publica”(*).

A resposta a dar a esta questdo dependera do critério adotado para
fundamento da destringa gestao publica/gestdo privada.

Para quem acolha o critério do exercicio de poderes de autoridade, o
dever de vigilancia seria um ato de gestdo privada, mas julgamos que,
tanto para a teoria do enquadramento institucional como para a do
“ambiente de Direito Publico”, este seria configurado como um ato de ges-
tao publica, isto €, realizado “no exercicio de um poder ou dever publico,
integrando eles mesmos a realizacdo de uma fungdo publica da pessoa
colectiva” em questdo, isto é, das concessiondrias (sendo que, como se
vera posteriormente, tal dever publico consta do respetivo contrato de con-
cessao de obras publicas, bem como de diploma legal).

Consequentemente, e na senda do anteriormente afirmado, entende-
mos que o dever de vigilancia de uma autoestrada pela concessionaria cor-
responde a um ato de gestdo publica e se encontra abrangido pelo ambito
do art. 1.°, n.° 5 do RRCEE, em especial atendendo ao teor da sua parte
final.

No entanto, a nossa tarefa ainda ndo terminou, pois o art. 1.°, n.° 5 do
RRCEE ¢ uma clausula de atribuicdo incompleta, o que obriga a que
tenhamos de buscar uma outra indicagdo legislativa(®') que permita aplicar

tual do Estado e demais pessoas colectivas publicas no dominio dos actos de gestdo publica rege-se
pelo disposto na presente lei, em tudo o que ndo esteja previsto em leis especiais”.

(°°)  Fiea Cawao in Varios, “Comentario...”, anotagéo ao art. 1.°, ponto 2.3., pp. 61-62.

(°") Conforme assinala Pepro Gonealves, “A norma parece dever interpretar-se no sentido de
atribuir-se a jurisdicdo administrativa a competéncia para apreciar a responsabilidade civil de entida-
des privadas apenas nos casos em que a lei da responsabilidade civil das entidades publicas lhes seja
aplicavel. Nesta situag@o especial, a clausula de atribuicdo de competéncia assume-se, simultanea-
mente, como uma clausula de atribuigdo incompleta, no sentido de que faz depender a competéncia
dos tribunais administrativos de uma outra indicagdo legislativa, e como clausula de exclusio, ja que
exclui da jurisdicdo administrativa as ac¢des de responsabilidade civil dos sujeitos privados fora das
situagdes nela contempladas — no sentido de que, nos termos daquela norma, a jurisdi¢ao administra-
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tal normativo legal a conduta (ou omissdo da mesma) da concessionaria.
Significa, pois, que “a submissdo de entidades privadas ao regime de res-
ponsabilidade civil (com a consequente sujei¢do ao contencioso adminis-
trativo) terd, portanto, de ser definida casuisticamente em fun¢ao da natu-
reza juridica dos poderes que tais entidades tenham exercitado em dada
situacdo concreta”(%?).

2.2.3. Da procura das disposi¢des ou principios de direito adminis-
trativo

O contrato de concessao de obra publica, muito associado ao periodo
do liberalismo do séc. XIX, teve um ressurgimento nas Gltimas décadas(®)
(frequentemente associado as parcerias publico-privadas)(®*), tanto na
Europa como em Portugal, pese embora apresente atualmente um figurino
distinto do “modelo classico”(%).

tiva s6 é competente para apreciar a responsabilidade civil dos sujeitos privados “quando a esses sujei-
tos for aplicavel o regime especifico da responsabilidade civil do Estado e demais pessoas colectivas
de direito publico” (in “Entidades Privadas...”, p. 1082, nota de rodapé n.® 446).

(®*)  Carros ALserro Fernanpes CapiLHA, 0b. cit., p. 49.

(*)  Francois Licuire, “L’évolution du droit des concessions en droit communautaire”, pp. 1 € 9
(texto disponivel online na pagina web <http://chairemadp.sciences-po.fr/pdf/seminaires/2008/Contri
bution_Francois LICHERE.pdf>).

() O contrato de concessao (seja o de obra publica, seja o de servigos publicos) tem sido um
dos figurinos contratuais preferidos para a adogao e implementagdo de uma PPP (parceria piblica-pri-
vada) — art. 2.°, n.° 4, alineas a) e b) do Decreto-Lei n.° 111/2012, de 23 de maio. No entanto o con-
trato de concessdo ndo esgota ou “consome” uma PPP, pois, como bem salienta Jurio GonziLez Garcia
(que chama a colagao um outro conhecido conto de Julio Cortazar), “merece a pena reter o facto de que
os CPP [contratos de colaboragdo publico-privada, na terminologia espanhola] sdo contratos especial-
mente flexiveis e, por isso, para quem queira desenvolver a implementagdo deste tipo de contratos,
deverdo ter a correspondente configuragdo. Neste sentido, bem se poderia afirmar, parafraseando o
titulo de uma novela de Jalio Cortazar, que os CPP sdo «modelos para armar», “nos quais a Adminis-
tragdo e o contraente privado recolhem elementos isolados do ordenamento juridico para configurar
cada figurino concreto, elementos que respeitardo ao direito imobiliario, aos contratos de servigos e
que conterdo aspectos dos contratos de empreitadas de obras publicas nos que haja que proceder a
construcdo da infraestrutura; o que, evidentemente, dificultard o regime aplicavel a cada CPP.”
(in “Contrato de Colaboracion Publico-Privada”, Revista de Administracion Publica, n.° 170, Madrid,
maio/agosto de 2006, p. 22; sobre a relagdo contrato de concessao/PPP, vide na doutrina portuguesa,
entre todos, Maria Ebuarpa Azevepo, “As Parcerias Publico-Privadas: Instrumento de uma Nova
Governagao Publica”, Almedina, Coimbra, 2009, p. 443, ss., € Nazare pa Costa CasraL, “As Parcerias
Publico-Privadas”, Cadernos IDEFF n.° 9, Almedina, Coimbra, 2009, p. 157, ss.).

(%) Maria Joio Estornivno, “Direito Europeu dos Contratos Publicos — Um Olhar Portu-
gués...”, Almedina, Coimbra, 2006, p. 88.
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No entanto, os contratos de concessdes de obras publicas que o
Estado portugués teve necessidade de celebrar a partir da década de 90
deparavam-se com uma situacao de “vazio legislativo”, pois ndo existia
legislacdo especifica que regulasse este tipo de contratos. O legislador
nacional apenas reconhecia que o contrato de concessao de obra publica
era uma modalidade de contrato administrativo [art. 178.°, n.° 2, alinea b)
do antigo CPA] e definia-o tendo como referéncia o contrato de emprei-
tada de obras publicas (art. 2.°, n.° 4 do RJEOP)(%®), o que era, em nossa
opinido, manifestamente insuficiente(®7).

Perante este “vazio legislativo” e a enorme complexidade que os con-
tratos de concessdo de obras publicas apresentavam, o legislador optou por
fazer verter o seu regime juridico em diplomas legais, quando nao era (for-
malmente) exigivel que o fizesse (art. 251.° do RJIEOP).

Atentemos, por exemplo, no contrato de concessao de obras publicas
da Grande Lisboa: o concedente (Estado) ndo se limitou a celebrar este
contrato(®®), mas aprovou previamente, em diplomas publicados no Diario
da Republica(®’), as Bases do Contrato de Concessdo a celebrar e a respe-
tiva minuta do Contrato.

(%) Regime Juridico das Empreitadas de Obras Publicas, constante do Decreto-Lei n.® 59/99,
alterado por diversa legislag@o posterior (esta legislagao, por for¢a do art. 14.°, n.°1, alinea d) do
Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de janeiro, que aprovou o CCP — Cdédigo dos Contratos Ptblicos —,
foi entretanto revogada).

(°7)  Este raciocinio ainda se mantem na actual legislagdo (arts. 426.° ¢ 430.° do CCP —
Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de janeiro, alterado por diversa legislagdo posterior, em especial pelo
Decreto-Lei n.° 33/2018, de 15 de maio), o que nos parece criticavel, atendendo a um critério temporal
(a fase de construcao, por contraponto a fase da exploracdo, ocupara, em regra, uma parte diminuta da
duragdo da concessdo) mas, sobretudo, a um critério material ou substantivo (o contrato de concessao
de obra publica deveria ser caracterizado primeiramente com base na explorago, por parte da conces-
sionaria, da obra publica — neste sentido, vide Gaspar Arivo Orriz € Jost Luis ViLLar Ezcurra, “Refle-
xiones sobre el Proyecto de Reforma de las Concesiones de Obra”, Revista de Obras Publicas, Extraor-
dinario, outubro 2002/n.° 3425, pp. 190-191 e Francisco Sanz Ganpasecul, “El Concepto...” in Varios,
“Instrumentos Espafioles...”, p. 119, ss.).

(°®) A *“versdo atualizada” deste contrato, datado de 17.07.2015, encontra-se disponivel online
na pagina web <http://www.utap.pt/PPP%20Rodoviarias/12_Concess%C3%A30%20Grande%20L1is
boa/Contrato%20em%20vigor/Contrato/Contrato.pdf>.

(%) As Bases do Contrato de Concessdo constam do Decreto-Lei n.° 242/2006, de 28 de
dezembro (publicado no Diario da Republica, 1.* Série, n.° 248, de 28 de dezembro de 2006) ¢ a
minuta do contrato da Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 171/2006, de 14.12.2006 (publicada no
Diario da Republica, 1.* Série, n.° 249, de 29.12.2006), posteriormente rectificada pela Declaragdo de
Retifica¢do n.° 4-A/2007 (publicada no Diario da Republica, 1.* Série, n.° 6, de 09.01.2007). Estes
diplomas foram, posteriormente, objeto de alteracdo em 2010 (através do Decreto-Lei n.° 44-F/2010,
de 5 de maio, e da Resolu¢@o do Conselho de Ministros n.° 39-F/2010, de 4 de junho, respetivamente)
e em 2015 (através do Decreto-Lei n.° 112/2015, de 19 de junho, e da Resolug@o do Conselho de
Ministros n.° 45-A/2015, de 2 de julho, respetivamente). Este “binénimo legislativo” prévio a celebra-



“CASA TOMADA”? 277

Atentemos em algumas das clausulas desse Contrato de Concessao,
“vertidas” em Bases do Contrato de Concessdo, constantes do Decreto-Lei
n.° 242/2006, de 28 de dezembro(”).

Estabelece-se no n.° 1 da Base III que “A Concessionaria deve
desempenhar as actividades concessionadas de acordo com as exigéncias
de um regular, continuo e eficiente funcionamento do servigo publico e
adoptar, para o efeito, os melhores padrdes de qualidade disponiveis em
cada momento, tudo nos exactos termos das disposigdes aplicaveis das
presentes bases”.

De acordo com a Base IV, “A Concessao ¢ de obra publica e ¢ estabe-
lecida em regime de exclusivo relativamente a Auto-Estrada que integra o
seu objecto”.

Adicionalmente, estipula-se que “A Concessionaria tem como
objecto social exclusivo o exercicio das actividades que, nos termos do
Contrato de Concessao, se consideram integradas na Concessdo, devendo
manter ao longo de toda a vigéncia da Concessao, a sua sede em Portugal
e a forma de sociedade anénima, regulada pela lei portuguesa” (Base X).

No que respeita a construcao dos lancos rodoviarios que integram
esta concessao rodoviaria, estabelece-se que “A Concessionaria € respon-
savel pela concepgdo, projecto, construgdo ¢ aumento do nlimero de vias
do Lango referido no n.° 3 da Base II, respeitando os estudos e projectos
aprovados nos termos das bases seguintes e o disposto nas presentes
bases” (Base XXIV, n.° 1).

Estabelecem-se ainda directrizes quanto as caracteristicas técnicas
desses langos rodoviarios € que poderdo ter enorme relevancia quanto a
apreciacdo dos deveres das concessionarias quando esteja em causa a apre-
ciacdo de uma sua eventual responsabilidade pela ocorréncia de um sinis-
tro rodoviario ocorrido na concessao.

¢do do contrato (constituido pelas Bases do Contrato de Concessao e Minuta do Contrato de Conces-
s30) ¢ também adotado (ou melhor dizendo, “replicado”) nas altera¢des do contrato, porque, previa-
mente a assinatura do contrato que contem alteragdes a redag@o originaria ha que alterar as bases do
contrato (e nesse mesmo diploma legal procede-se a republicagdo das Bases) e a Minuta do Contrato.

(") Tenha-se em conta que, pese embora existam diferencas pontuais, facilmente se constata
que as outras concessdes rodoviarias existentes em Portugal tém Bases do respectivo Contrato de Con-
cessao bastante semelhantes as que iremos descrever de seguida. A existéncia destas semelhancas ou
tragos comuns das Bases dos diversos Contratos de Concessdo existentes em Portugal (que se encon-
tram disponiveis online na pagina web <http://www.utap.pt/>) justifica, em grande parte, o teor dos
arts. 410.°, ss., do CCP pois, como reconhece o legislador, este regime “inspira-se amplamente na pra-
tica contratual existente entre nds neste dominio, solidificada sobretudo desde o inicio dos anos 90 do
século passado” (Ponto 5. do Preambulo do Decreto-Lei n.° 18/2008). Exemplos tipicos deste tipo de
clausulas sao indicados por Nazaré da Costa Cabral, ob. cit., pp. 189-190.
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Por exemplo, e no que respeita as vedagdes, estipula-se que “a Auto-
-Estrada sera vedada em toda a sua extensao, utilizando-se para o efeito
tipos de vedagdes adequadas a ocupagao marginal. As passagens superio-
res em que o trafego de pedes seja exclusivo ou importante serdo também
vedadas lateralmente em toda a sua extensdao” [Base XXVIII, n.° 5, ali-
nea a)].

Estabelece-se na Base XXXVIII que “A Concessionaria garante ao
Concedente a qualidade da concepgdo, do projecto e da execugdo das
obras de construgdo e conservacdo dos Lancos, responsabilizando-se pela
sua durabilidade, em permanentes e plenas condi¢des de funcionamento ¢
operacionalidade, ao longo de todo o periodo da Concessiondria”, bem
como que “A Concessionaria responderd, perante o Concedente e perante
terceiros, nos termos gerais da lei, por quaisquer danos emergentes ou
lucros cessantes resultantes de deficiéncias ou omissdes na concepgao, no
projecto, na execugdo das obras de constru¢do e na conservagdo da Auto-
Estrada, devendo esta responsabilidade ser coberta por seguro, nos termos
da Base LXX(7!/7).

Por sua vez, e de acordo com o disposto no n.° 1 da Base XLIV,
“A Concessionaria obriga-se a manter, durante a vigéncia do Contrato de
Concessdo, ¢ a expensas suas, a Auto-Estrada e os demais bens que cons-
tituem o objecto da Concessdo em bom estado de funcionamento, utiliza-
¢d0, conservacao e seguranga, nos termos ¢ condigdes estabelecidos nas
disposi¢oes aplicaveis do presente Contrato, realizando, nas devidas
oportunidades, as reparagdes, renovacoes e adaptagdes que, de acordo
com as mesmas disposicdes, para o efeito se tornem necessarias e bem

(") Existe ainda uma Base especifica quanto a cobertura por seguros, segundo a qual “A Con-
cessiondria devera assegurar a existéncia e manuten¢ao em vigor, das apoélices de seguro necessarias
para garantir uma efetiva e compreensiva cobertura dos riscos inerentes ao desenvolvimento das ativi-
dades integradas na Concessao, emitidas por seguradoras aceitaveis pelo Concedente de acordo com
critérios de razoabilidade” (Base LXX, n.° 1).

() A intervengdo de uma seguradora num litigio de responsabilidade civil decorrente de
sinistro automoével, ao “lado” de uma concessiondria (como ré ou interveniente) nao implica, em nossa
opinido, a incompeténcia dos tribunais administrativos (neste sentido, vide Acordao do TCA — Tribu-
nal Central Administrativo — Norte de 16.12.2016, proferido no Proc. n.° 198/12.5SBEMDL). No
entanto, a resposta pode afigurar-se mais complexa perante uma situagdo em que a concessionaria pro-
cede a uma transferéncia integral da sua eventual responsabilidade para a sua seguradora. Ainda assim,
e uma vez que primeiramente incumbe ao Tribunal analisar uma eventual responsabilidade da conces-
sionaria pela ocorréncia do sinistro, entendemos que, a partida, os tribunais administrativos e fiscais
serdo competentes para apreciar tal litigio. Solugao diferente tera de ser fornecida quando a seguradora
for demandada isoladamente ou com a concessionaria, mas esta a titulo subsidiario, a semelhanca do
descrito no Acérdao do Tribunal de Conflitos de 14.09.2017, proferido no Proc. n.° 09/17 (estava em
causa uma seguradora de um municipio, sendo peticionada a condenagdo deste a titulo subsidiario).
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assim todos os trabalhos e alteragdes necessarios para que o empreendi-
mento concessionado satisfaca cabal e permanentemente o fim a que se
destina”.

Estipula-se ainda que “A Concessionaria obriga-se a assegurar per-
manentemente, em boas condi¢des de seguranca e comodidade para os
utentes, a circulacdo ininterrupta na Auto-Estrada, salvo a ocorréncia de
caso de for¢a maior, devidamente comprovado, que a impega de cumprir
tal obrigagdo” (Base LII, n.° 2).

No que respeita a assisténcia aos utentes, dispde-se que “A Conces-
sionaria estd obrigada a assegurar a assisténcia aos utentes da Auto-
Estrada, nela se incluindo a vigilancia das condi¢des de circulagao,
nomeadamente no que respeita a sua fiscalizagdo e a prevencao de aciden-
tes” (Base LIII).

Por ultimo, na Base LXXIII, sob a epigrafe “Responsabilidade geral
pela culpa e pelo risco”, estipula-se que “A Concessionaria respondera,
nos termos da lei geral, por quaisquer prejuizos causados a terceiros no
exercicio das actividades que constituem o objecto da Concessdo, pela
culpa ou pelo risco, ndo sendo assumido pelo Concedente qualquer tipo de
responsabilidade”(73/74).

Estas normas legais podem ser entendidas ou classificadas como
“disposic¢des ou principios de direito administrativo”, para efeitos da parte
final do art. 1.°, n.° 5 do RRCEE?

O facto de estarmos perante clausulas de um tipico contrato adminis-
trativo (art. 407.°, ss. do CCP) que foram vertidas para normas de um

() Como deveremos interpretar o conceito de “lei geral” constante desta Base do Contrato de
Concessido? E verdade que a maioria dos contratos de concessdes rodoviarias celebrados em Portugal
sdo anteriores a entrada em vigor do novo RRCEE e da Lei n.° 24/2007, pelo que, a essa data, cremos
que essa referéncia deveria ser interpretada como remissao para o regime da responsabilidade civil
constante do Codigo Civil (art. 483.°, ss.), mas julgamos que esta norma deve ser objecto de uma inter-
pretagdo atualista (parte final do art. 9.° do CCivil). Consequentemente, a lei geral referida nessa Base
do Contrato de Concessao da Grande Lisboa deve ser interpretada como sendo o RRCEE, face ao teor
do seu art. 1.°,n.° 5. Acresce que, como bem salienta a jurisprudéncia do Tribunal de Conflitos, “a refe-
réncia que ¢ feita a “lei geral” significa apenas que a responsabilidade pelos prejuizos resultantes de
responsabilidade civil extracontratual ndo estd regulada por normas inscritas no contrato de concessao,
mas pelas normas gerais que regulam tal matéria, sem tomar partido sobre a sua natureza, administra-
tiva ou comum.” (Acordao de 30.05.2013, proferido no Proc. n.° 017/13).

(™) Concretizando (e corroborando) o referido na nota de rodapé n.° 70, compare-se o teor
destas Bases com as de outras concessdes rodoviarias, como, por exemplo, a concessao do Norte Lito-
ral (Decreto-Lei n.° 234/2001, de 28 de agosto, alterado pelo Decreto-Lei n.° 44-B/2010, de 5 de maio,
e pelo Decreto-Lei n.° 214-B/2015, de 30 de setembro) e a concess@o da zona Oeste de Portugal
(Decreto-Lei n.° 393-A/98, de 4 de dezembro, alterado pelo Decreto-Lei n.° 41/2004, de 2 de margo, e
pelo Decreto-Lei n.° 39/2005, de 17 de fevereiro):
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decreto-lei é desde logo, em nossa opinido, claramente indiciador que esta-
mos perante normas de Direito Administrativo(’).

Caso se aceite que as normas de Direito administrativo sdo, nomea-
damente, as que conferem poderes de autoridade a Administragao Publica
mas também submetem a Administracdo a deveres, sujei¢oes ou limita-
¢des especiais, impostas por motivos de interesse publico(’), ndo pode-
mos deixar de reconhecer que as normas anteriormente referidas se inte-
gram nesse conceito.

Especificamente, e no que se reporta a questao de acidentes rodovia-
rios, diversas dessas normas contém diretrizes que as concessionarias e

Grande Lisboa Norte Litoral Oeste de Portugal
11 v inexistente
v 111 11
X XI X
XXV XXV XXIII
XXVII XXX XXV
XXXVIII XXXVII XXXV
XLIV XLV XLIIT
L LII Lvi
LI LIV LVIII
LXXIII LXXIII LXXIII

Uma analise comparativa das referidas Bases dara azo, em nossa opinido, a conclusdo que o teor das
mesmas ¢ muito semelhante, existindo apenas diferengas minimas ou pontuais, que apresentam pouca
relevancia.

(*) Poder-se-ia invocar, contra este entendimento, o facto de estarmos perante clausulas con-
tratuais que apenas vinculam as partes (o Estado enquanto concedente, de um lado, e as concessiona-
rias, por outro lado), mas esta argumentag¢do nao nos convence. Desde logo, porque a opgao de o
Estado ter vertido estas clausulas em normas de um diploma legislativo ¢ revelador da percegdo que
este teve quanto a relevancia do interesse publico subjacente a este tipo de clausulas mas também por-
que “A eficacia relativa dos contratos ¢, actualmente, um mero dogma, que esta em crise quer nos con-
tratos entre privados, quer nos contratos celebrados pela Administragdo Publica” (ALexanora LEitAo,
“A Protegdo Judicial dos Terceiros nos Contratos da Administragao Publica”, Almedina, Coimbra,
2002, p. 238). Por outro lado, estamos perante normas de protecdo (rejeitando assim as teses que
defendem que os contratos de concessdo que estamos a analisar se consubstanciam em contratos com
efeito protetor de terceiros ou contratos a favor de terceiros), “estando os deveres das concessionarias
(ordinariamente) especificados por lei, ndo ¢é dificil descortinar nessa consagragdo legal a presenca de
disposi¢des de proteccdo, elaboradas, entre outros motivos, por razdes que sdo do interesse dos uten-
tes. O facto de existir um contrato de concessdo que incorpora esses deveres ndo afasta a sua natureza
(também) legal, porque proveniente de um acto normativo de natureza legislativa e por forca dele
(sempre) aplicavel” (Manuer CarnEIrRO DA Frapa, 0b. cit., p. 419). Por tltimo, e ja de um ponto de vista
pratico, ¢ frequente que seja o proprio autor (mormente quando estamos perante seguradoras) que, na
sua peti¢do inicial, chame a colagdo essas mesmas bases contratuais e legais para fundamentar a res-
ponsabilidade civil da concessionaria.

() Dioco Frerras po Amarat, “Curso de Direito Administrativo — Vol. I, pp. 148-149.



“CASA TOMADA”? 281

subconcessionarias tém de observar obrigatoriamente aquando da constru-
¢do e posterior exploracdo dos lancos rodoviarios que integram tal conces-
sdo rodoviaria, as quais se justificam como tutela da seguranca rodoviaria
(e dos utentes) dessas estradas.

Demonstrativo de tal natureza, é, por exemplo, a exigéncia de veda-
¢oes junto ao lanco rodoviario (estrada) da concessao [Base XXVIIL, n.° 5,
alinea @) do DL n.° 242/2006], que cria um dever para a concessionaria,
que as devera colocar em toda a extensao da autoestrada (exceto em locais
onde tal se revele impossivel ou desnecessario), dever esse que se com-
preende em nome da seguranga rodoviaria, em especial como forma de
evitar a entrada de animais no espaco da concessdo rodoviaria(”’).

Acresce que, para além destas normas, ndo podemos olvidar o regime
constante da Lei n.° 24/2007, de 18 de julho, em especial o seu art. 12.°,
através do qual se estabelece uma inversdo do 6nus da prova (o qual se
“transfere” do lesado para as concessionarias), o qual foi instituido para
dissipar as duvidas que até entdo existiam sobre em quem recaia o 6nus da
prova(’®/”).

Em nossa opinido, este diploma, ao estabelecer um conjunto de
(novos) deveres para as concessionarias, cujo fundamento radica na tutela
dos utentes (como se deduz da epigrafe do referido diploma legal, bem
com do proprio teor de algumas das suas normas, como ocorre com 0s
arts. 5.°,n.°4, 6.°, 7.°¢ 8.°, n.° 4), contem normas de direito administrativo,
no sentido que submete as concessionarias a deveres, impostos por moti-
vos de interesse publico e, a0 mesmo tempo, atribui direitos subjetivos ou
interesses legitimos de Direito Administrativo aos utentes. Isto é, uma vez
mais, estamos perante disposi¢des de Direito Administrativo, para efeitos
da parte final do art. 1, n.° 5 do RRCEE(*).

(") Conforme se sublinha no Acordao do STJ de 14.10.2004, proferido no Proc. n.° 04B2885,
“No que respeita a vedagao, tem-se por 6bvio que, (...) essa obra acessoria, ainda que so tal finalidade
e ndo outra se ache expressamente mencionada nas bases anexas ao diploma da concessio, ndo tem a
fungdo exclusiva de delimitagdo da propriedade, isto ¢, da zona da auto-estrada, e, assim, da area da
concessao, e da zona non aedificandi, mas também, mesmo se ndo mencionada naquelas bases, a de —
com, ¢ claro, os limites resultantes das disposi¢des aplicaveis — impedir a intromissao de animais nas
vias” (referido apud ApeLaipe Menezes Leirao, 0b. cit., p. 245).

() A titulo de exemplo, vide Acorddos do STJ de 14.10.2004 (proferido no Proc.
n.° 04B2885), de 22.06.2004 (proferido no Proc. n.° 04A1299), de 20.05.2003 (proferido no Proc.
n.° 03A1296), de 17/02/2000 (proferido no Proc. n.° 99B1092) e de 12.11.1996 (proferido no Proc.
n.° 96A373).

(™) Neste sentido, vide Carros ALserto Fernanpes CapiLua, “Responsabilidade Civil...”, p. 42.

(®)  Neste sentido, parece pronunciar-se MiGueL Assis Rammunpo, para quem, dubitativamente,
“O sentido geral do diploma poderia apontar para a qualificagdo da responsabilidade como de direito
publico e extracontratual, respectivamente” (in “Responsabilidade ...”, p. 36).
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Atente-se que, inclusive, ja se aventou que o estabelecimento destes
novos deveres (que vao para além do que estava estabelecido contratual e
legalmente nos contratos de concessdo) se consubstanciava num fait du
prince(®'/%?), o que reforga, em nossa opinido, a natureza administrativa
das normas constantes da Lei n.® 24/2007, de 18 de julho.

Resumindo, as Bases dos contratos de concessdes rodoviarias(®*) cor-
respondem as disposi¢des de Direito Administrativo referidas no art. 1.°,
n.° 5 do RRCEE, que justificam que o dever de vigilancia e manutencdo
das concessiondrias corresponde a uma a¢ao ou omissao cuja apreciagao e
andlise jurisdicional cabe aos tribunais administrativos(®*).

3. Conclusoes

A resposta “tradicional” quanto a competéncia jurisdicional para a
apreciacdo dos litigios relativos a ocorréncia de acidentes rodoviarios

(®")  Sobre este instituto, vide ANprE DE LauapiRrE, FRaNck MopERNE € Pierre DEvorve, “Traité des
Contrats Administratifs — Tome Seconde”, L.G.D.J. — Librairie Générale de Droit et de Jurispru-
dence, 8. ed., Paris, 1984, p. 516, Laurent Ricter, “Droit des Contrats Administratifs”, L.G.D.J., 5. ed.,
Paris, 2006, p. 287, ss., Curistorne GUETTIER, “Droit des Contrats Administratifs”, Thémis Droit —
PUF/Presses Universitaires de France, 2.* ed., Paris, 2008, p. 417, ss., € CLAUDIA DE MOURA ALVES SAAVEDRA
Pivto, “O Facto do Principe e os Contratos Administrativos”, Almedina, Coimbra, 2012, p. 23, ss.

(®*) No entanto, esta tese foi rejeitada pelo Tribunal Constitucional, no seu Acoérddo
n.° 569/2009, de 18.11.2009 e proferido no Proc. n.° 951/08.

(*) E quanto as obrigagdes das subconcessionérias, que ji ndo se encontram vertidas em
diplomas legislativos, poder-se-a aplicar o mesmo raciocinio e afirmar ainda que estamos perante
acOes ou omissodes reguladas por disposi¢des ou principios de Direito administrativo, para efeitos do
art. 1.°, n.° 5 do RRCEE? Entendemos que sim, pois o contrato de subconcessao de obras publicas é
“um negocio juridico bilateral subordinado a outro contrato [designado por contrato base ou contrato
principal (contrato de concessdo da IP)] e celebrado por uma das partes nesta tltima convengao, com
base nos direitos que da mesma lhe advém” (Jost Luis Esquiver, “O Contrato de Subempreitada de
Obras Publicas”, Almedina, Coimbra, 2002, pp. 23-24), sendo que esse contrato, enquanto modalidade
tipica de contrato administrativo, se rege também por principios e normas de Direito administrativo
plasmadas, em especial, nos arts. 316.°, ss., e 407.° do CCP.

(®) Neste sentido, vide o Sumario do Acérddo do Tribunal de Conflitos de 20.05.2013, profe-
rido no Proc. de Conflito n.° 017/13: “(...) IIT — As entidades privadas concessionarias que sao cha-
madas a colaborar com a Administracdo na execugdo de tarefas administrativas através de um contrato
administrativo (que podera ser de concessao de obras publicas ou de servigo publico), tém a sua ativi-
dade regulada e sujeita a disposigdes e principios de direito administrativo. IV — Na verdade, a cons-
trugdo de uma autoestrada, a sua exploragdo, manutengdo, vigilancia e seguranga, nomeadamente do
trafego, sdo tarefas proprias da administragdo do Estado. A outorga dessas tarefas, por determinado
periodo, a terceiro da esfera privada, a quem se permite obter lucros econémicos (através, nomeada-
mente, das portagens, regulamentadas também pelo Estado), ¢ regulada e fiscalizada ao abrigo de nor-
mas juridicas de natureza administrativa que ficam inscritas no contrato de concessao”.
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numa concessao ou subconcessdo rodoviaria entendia que esta pertencia
aos tribunais judiciais, atenta a sua competéncia residual (arts. 211.%, n.° 1
da CRP, 64.° do CPC ¢ 40.°, n.° 1 da LOSJ), mas, em nossa opinido, tal
competéncia pertence aos tribunais administrativos e fiscais, ao abrigo de
uma interpretagdo conjugada do art. 212.°, n.° 3 da CRP, dos arts. 1.°, n.° 1
e 4.°,n.°1, alinea 4#) do ETAF e do art. 1.°, n.° 5 do RRCEE.

Em especial, o dever de vigilancia e manutencao que recai sobre uma
concessionaria corresponde a uma agdo ou omissao regulada por disposi-
¢des ou principios de direito administrativo (para efeitos do art. 1.°, n.° 5
do RRCEE), que radica nas Bases dos contratos de concessdo de obra
publica (que apresentam uma natureza contratual e legal), as quais assu-
mem enorme relevancia para a apreciacdo de uma eventual responsabili-
dade de uma concessionaria pela ocorréncia de um sinistro rodoviario.

Em suma, a apreciag@o das agOes judiciais relativas a sinistros rodo-
viarios ocorridos apos janeiro de 2008 em langos rodoviarios concessiona-
dos ou subconcessionados compete aos tribunais administrativos e fiscais,
com base numa interpretacdo conjugada do art. 212.°, n.° 3 da CRP, dos
arts. 1.°,n.° 1 €4.°,n.° 1, alinea /) do ETAF ¢ do art. 1.°, n.° 5 do RRCEE,
bem como das Bases ou clausulas dos respetivos Contratos de Concessao
ou Subconcessao.





