Temas

ANTEPROJECTO SOBRE RESPONSABILIDADE
CIVIL EXTRACONTRATUAL DO ESTADO
E DEMAIS ENTIDADES PUBLICAS ELABORADO
PELA O.A. (Y

1. Uma das deliberagdes do V Congresso da Ordem dos
Advogados foi no sentido da necessidade urgente de adopgdo de
uma nova lei de responsabilidade civil do Estado por acgdes e
omissdes no exercicio das fun¢des administrativa, politico-legisla-
tiva e jurisdicional.

Em conformidade, tendo em conta a relevéncia e a especiali-
zagdo da matéria e a conveniéncia em obter a colaboragio de espe-
cialistas com diversos conhecimentos e sensibilidades, procedeu-
-se a criagdo de uma Comissdo constituida pelos Doutores Liicia
Amaral, Margarida Cortez, Jodo Raposo, José de Sousa de
Macedo, Pedro Siza Vieira, Rui Correia de Sousa e Rui Medeiros.

A Comissdo, numa primeira fase, entre Outubro de 2000 e
Marg¢o de 2001, preparou uma versio preliminar do Anteprojecto,
que submeteu a discussdo publica no ambito da Ordem dos Advo-
gados. Posteriormente, em face das sugestoes recebidas e das
novas reflexdes entretanto realizadas, a Comissao procedeu a ela-
boragdo do texto final do Anteprojecto.

2. A Comissdo assume desde o inicio alguns principios
gerais. Em primeiro lugar, em vez da opgdo pura e simples pela

(!) Trata-se de um anteprojecto apresentado pela O.A. ao Governo em Abril de
2001, elaborado por uma Comissdo presidida pelo Dr. José de Sousa de Macedo e consti-
tuida pelos Drs. Liicia Amaral, Margarida Cortez, Pedro Siza Vieira, Rui Correia de Sousa
e Rui Medeiros.
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reconstrugdo desde a base do instituto da responsabilidade civil do
Estado, a Comissdo adopta claramente como ponto de partida dos
seus trabalhos o regime estatuido no Decreto-Lei n.° 48 051 e as
solugBes gizadas ao longo dos tempos pela jurisprudéncia admi-
nistrativa portuguesa.

Depois, além da clarificagio das solugdes em vigor, a Comis-
séo pretende adaptar o regime legal da responsabilidade civil do
Estado as novas coordenadas constitucionais e politicas na matéria.
Todavia, consciente de que o alargamento excessivo do Ambito da
obrigagdo de indemnizar do Estado ndo se afigura desejdvel e pode
ser perigoso, hd o propésito de assegurar que as disposicdes ino-
vadoras propostas assegurem solugdes equilibradas, tanto do ponto
de vista dos direitos dos lesados, como na perspectiva dos interes-
ses publicos.

Por outro lado, considerando que o Estado de Direito nio
deve ter a pretensdo de se transformar num Estado de Legislacdo e
que alguns dos novos dominios da responsabilidade sio ainda
objecto de numerosas controvérsias, julga-se aconselhdvel deixar A
doutrina e aos tribunais, confrontados com a riqueza dos casos, o
esclarecimento de algumas zonas de penumbra.

Finalmente, e uma vez que existem domfnios em que o pro-
blema da obrigagdo de indemnizar do Estado assume contornos
especificos, entende ainda a Comissio que cabe ao Estado consa-
grar, em dreas especificas, regras especiais sobre a obrigagio de
indemnizar, seja, por exemplo, através do estabelecimento de pre-
suncdes de causalidade, seja através da atribuicdo de indemniza-
¢Oes equitativas em situagGes em que, ndo obstante ndo se veri-
ficarem os pressupostos gerais da responsabilidade, tal se
justifique.

3. Nao cabe no ambito dos trabalhos da Comissdo a andlise
do regime substantivo aplicdvel & tradicionalmente chamada res-
ponsabilidade do Estado por actos de gestio privada. H4, apesar de
tudo, a preocupag¢do em explicitar que, na impropriamente cha-
mada responsabilidade por actos de gestdo piiblica, o que deve
relevar € a actuagéo ao abrigo do Direito Administrativo, indepen-
dentemente da natureza dos meios utilizados e dos sujeitos a quem
¢ confiado esse exercicio.
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4. No que toca a responsabilidade civil da Administragdo, as
principais alteragdes propostas sio as seguintes:

— alargamento da regra da solidariedade, de harmonia com a
opg¢do fundamental do artigo 22.° da Constitui¢do, ao
dominio das acgdes ou omissdes ilicitas realizadas com
diligéncia e zelo manifestamente inferiores aqueles a que
se achavam obrigados em razdo do cargo;

— estabelecimento da natureza vinculada do exercicio do
direito de regresso;

— consagracdo legal da chamada falta do servigo e alarga-
mento do seu mbito de aplicago a todas as situagdes em
que, nao obstante a impossibilidade de imputagdo da acgdo
ou omissdo a um titular do 6rgdo, funciondrio ou agente
determinado, se verificar o funcionamento defeituoso dos
6rgaos ou dos servigos administrativos;

— reformulagfo do conceito de ilicitude e de culpa;

— afirmac@o de uma presuncdo de culpa nos casos em que os
danos sdo causados por actos administrativos ou normas
regulamentares e abertura a possibilidade de a jurisprudén-
cia estender algumas das presungdes de culpa consagradas,
por exemplo, com alcance geral no Cédigo Civil — como
a estabelecida no n.° 1 do artigo 492.° — ao campo da res-
ponsabilidade civil da Administraco;

— esclarecimento de que a solugdo actualmente vertida no
artigo 7.° do Decreto-Lei n.° 48 051 se enquadra no con-
texto da figura geral da culpa do lesado.

5. A matéria da responsabilidade civil do Estado e das
regides auténomas por acg¢des ou omissdes ilicitas das funges
politico-legislativas ndo obteve consenso na Comissio, tendo a
Doutora Licia Amaral votado vencida, conforme declaragdo de
voto em anexo. A maioria da Comissdo entende, em qualquer
caso, que o legislador deve avangar para a consagracio de um
principio geral de responsabilidade civil do Estado também neste
dominio.

Todavia, justamente devido as especiais cautelas que se
impdem nesta matéria, a Comissao considera, em primeiro lugar,
que ndo se deve abdicar do pressuposto da culpa, a provar pelo
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lesado, e que esta deve ser apreciada em face das circunstancias de
cada caso, tendo em conta designadamente o grau de clareza e de
precisdo da norma violada e o caricter desculpdvel ou ndo do even-
tual erro de direito cometido pelo legislador. Em segundo lugar, a
Comissdo entende que se impde admitir a possibilidade de o tribu-
nal limitar a indemnizagdo, quando os lesados por uma acg¢io ou
omissdo legislativa ilicita e culposa forem em tal niimero que se
justifique, por razdes de interesse piiblico de excepcional relevo,
uma tal solugéo.

A Comissdo, uma vez afirmados estes principios, considera
que ndo se afigura aconselhdvel, neste momento, tomar uma posi-
¢do vinculativa sobre o conceito de ilicitude relevante neste domi-
nio, preferindo deixar a doutrina e a jurisprudéncia a tarefa de
esclarecer uma tal nogio.

6. A Comissdo avanga claramente no sentido do alargamento
da responsabilidade civil do Estado aos danos decorrentes do exer-
cicio da fungdo jurisdicional, quer em virtude do funcionamento
defeituoso da administragdo da justiga, quer no préprio ambito do
chamado erro judicidrio.

Contudo, porque neste tltimo caso ha que impedir que os tri-
bunais, numa acgio de responsabilidade, sejam chamados a pro-
nunciar-se sobre a bondade intrinseca das decisdes jurisdicionais,
as quais podem alids ter sido proferidas por tribunais de outras
jurisdigbes, a Comissdo entende que, além da exigéncia de um
dano anormal e de um erro manifesto do juiz, o pedido de indem-
nizagdo deve ser fundamentado em revogagio da decisdo danosa
pela jurisdi¢do competente ou em factos supervenientes que reve-
lem séria probabilidade da existéncia de erro judicidrio.

7. Em relagéo a responsabilidade civil pelo risco, a Comissio
considera que se deve eliminar a exigéncia — demasiado restritiva
— de que esteja em causa actividade, coisa ou servigo excepcio-
nalmente perigoso, contentando-se antes com o requisito da sua
natureza especialmente perigosa.

H4, por outro lado, a preocupagdo em reformular o regime
aplicdvel aos casos em que um facto de terceiro ou do lesado con-
tribui para a produgdo dos danos. Assim, enquanto na primeira
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hip6tese se propde que a concorréncia de causas s6 passe a rele-
var no plano das relagdes internas entre os responsdveis, expli-
cita-se que, na situagdo de culpa do lesado, a limitagdo da obri-
gacao de indemnizar ndo deve ser determinada segundo o grau de
culpa de cada um, ao contrdrio do que se estabelece na parte final
do artigo 8.° do Decreto-Lei n.° 48 051, visto que a responsabili-
dade do Estado constitui, nestes casos, uma responsabilidade
objectiva.

8. No que toca a responsabilidade civil do Estado pelo sacri-
ficio, a Comissdo propde a eliminagio da restrigdo do ambito da
obrigacdo de indemnizar ao campo dos actos administrativos e
dos actos materiais, que constava do artigo 9.° do Decreto-Lei
n.° 48051. A Comissdo opta ainda por apontar algumas directrizes
quanto a concretiza¢do do conceito de sacrificio indemnizével, o
qual, desde ha muito, tem estado subjacente a este instituto.

9. A Comissdo tem consciéncia de que, num ordenamento
coerente, um novo regime geral da responsabilidade civil do
Estado releva para algumas matérias conexas.

Basta pensar, por exemplo, no dmbito de aplicacdo demasiado
restritivo dos artigos 225.° e 226.° do Cédigo de Processo Penal, os
quais s6 valem para medidas manifestamente ilicitas de privagdo
total da liberdade, ou do artigo 462.° do mesmo diploma, que con-
templa tdo-somente a hipdtese de absolvigdo em sede de revisdo da
sentenga, nio se aplicando as hipdteses de simples correc¢io da
medida concreta da san¢@o aplicada. Da mesma forma, ainda a titulo
exemplificativo, no que concerne a interposi¢do de recursos de revi-
sdo0, as solugdes em vigor sdo por vezes demasiado restritivas, ndo
incluindo por exemplo quaisquer referéncias as decisdes transitadas
em julgado que ofendam direitos fundamentais.

Dai que a Comisséo, no tltimo artigo desta versdo preliminar
do Anteprojecto, refira a necessidade de o regime actualmente
consagrado no Cédigo de Processo Penal relativo & obrigagdo de
indemnizar em caso de detengio ou prisdo preventiva ilegitima ou
de condenacgio injusta, bem como nos preceitos legais sobre res-
ponsabilidade dos magistrados e sobre fundamentos dos recursos
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de revisdo, ser objecto das adaptagdes legais que se revelem
necessdrias.

10. Entende, por fim, a Comissio que a responsabilidade civil
do Estado, tanto pode ser efectivada por via judicial, como por via
extrajudicial, e que se afigura conveniente que o Governo venha a
consagrar e a regular os modos de efectivagdo extrajudicial dessa
responsabilidade. Tais modos — que devem salvaguardar a transpa-
réncia e a regularidade de decisdes que necessariamente implicam a
realizagdo de despesas piiblicas — devem permitir que situacbes de
manifesta responsabilidade do Estado ndo tenham, como de facto
sucede actualmente, de ser apreciadas em tribunal, com prejuizo do
ressarcimento célere dos danos sofridos pelos lesados.

CAPITULO I
Disposicoes gerais

Artigo 1.°
(Ambito)

1. A responsabilidade civil extracontratual do Estado e das
demais pessoas colectivas de direito publico, por danos decorrentes
de acgbes ou omissdes ao abrigo de normas de Direito Administra-
tivo, bem como por danos resultantes do exercicio das fungdes poli-
tico-legislativa e jurisdicional, rege-se pelo disposto no presente
diploma, em tudo o que nio esteja previsto em leis especiais.

2. O presente diploma regula também a responsabilidade
civil dos titulares dos 6rgdos, funciondrios ou agentes por danos
decorrentes de acgdes ou omissdes praticadas no exercicio das suas
fungdes e por causa desse exercicio, salvo quando sujeita por lei a
regime especial.

3. As disposigdes do presente diploma sio ainda aplicdveis a
responsabilidade civil dos demais trabalhadores ao servigo das
entidades referidas no n.° 1, bem como a responsabilidade civil de
pessoas colectivas de direito privado, e seus trabalhadores, por
acgOes ou omissdes ao abrigo de normas de Direito Adminis-
trativo.
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CAPITULO I

Responsabilidade civil por danos decorrentes de acgdes
ou omissdes ilicitas

SECCAO I
Responsabilidade civil por danos decorrentes de ac¢des
ou omissdes ilicitas no exercicio da funciio administrativa

Artigo 2.°
(Responsabilidade exclusiva do Estado e das demais pessoas
colectivas de direito pablico por factos ilicitos culposos)

1. O Estado e as demais pessoas colectivas de direito publico sdo
exclusivamente responséveis por acgdes ou omissdes ilicitas praticadas
com culpa leve pelos titulares dos érgaos, funciondrios e agentes no
exercicio das suas fungdes administrativas e por causa desse exercicio.

2. O Estado e as demais pessoas colectivas de direito publico
sdo ainda responsdveis quando, apesar da impossibilidade de
imputagdo da ac¢do ou omissdo a um titular do érgio, funcionério
ou agente determinado, se verificar o funcionamento defeituoso
dos orgdos ou dos servigos.

Artigo 3.°
(Responsabilidade solid4ria em caso de dolo ou culpa grave)

1. Os titulares dos érgéos, funciondrios e agentes sio respon-
sdveis por ac¢Oes ou omissoes ilicitas, realizadas com dolo ou com
diligéncia e zelo manifestamente inferiores aqueles a que se acha-
vam obrigados em razdo do cargo.

2. Em caso de ac¢Ges ou omissdes praticadas no exercicio das
suas fungdes e por causa desse exercicio, o Estado e as demais pes-
soas colectivas de direito piblico sdo responsdveis de forma solid4-
ria com os respectivos titulares dos 6rgdos, funcionarios e agentes.

3. Quando satisfacam qualquer indemnizago nos termos do
nimero anterior, o Estado e as demais pessoas colectivas de direito
publico exercem direito de regresso contra os titulares dos érgaos,
funciondrios ou agentes responsaveis.

4. Sem prejuizo de eventual procedimento disciplinar, devem
os titulares de poderes de direcgdo ou de supervisdo sobre os titu-
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lares dos 6rgdos, funciondrios ou agentes responsaveis adoptar as
providéncias necessarias a efectivagdo do direito de regresso.

Artigo 4.°
(Hicitude)

Para os efeitos deste diploma, consideram-se ilicitas as ac¢des
ou omissdes que violem as normas constitucionais, legais e regu-
lamentares ou os principios gerais aplicdveis, que infrinjam as
regras de ordem técnica e de prudéncia comum que devam ser tidas
em consideragdo, ou que nio correspondam aos padrdes objectiva-
mente exigiveis de actuagdo dos 6rgaos ou dos servigos, e de que
resulte a ofensa de direitos ou interesses legalmente protegidos de
terceiros.

Artigo 5.°
(Culpa)

1. A culpa dos titulares dos 6rgédos, funciondrios e agentes
deve ser apreciada pela diligéncia e aptiddo que é razoavel exigir,
em face das circunstancias de cada caso, de um titular de érgio,
funciondrio ou agente respeitador das normas juridicas e demais
regras aplicdveis.

2. Sem prejuizo de outras presungdes de culpa consagradas
na lei ou nos principios gerais da responsabilidade civil, presume-
se a culpa leve no caso da prética de actos juridicos ilicitos.

3. Se houver pluralidade de responséveis, é aplicdvel o dis-
posto no artigo 497.° do Cédigo Civil.

SECCAO II
Responsabilidade civil por danos decorrentes de accoes ou omissdes
ilicitas no exercicio das fungdes politico-legislativa e jurisdicional

Artigo 6.°
(Responsabilidade no exercicio da funcfio politico-legislativa)

1. O Estado e as regides auténomas sio civilmente responsa-
veis pelos danos anormais decorrentes de acgdes ou omissdes
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ilicitas e culposas praticadas no exercicio da fungdo politico-
-legislativa.

2. A culpa ndo se presume, devendo ser apreciada em face
das circunstancias de cada caso, tendo em conta designadamente
o grau de clareza e de precisdo da norma violada e o caricter
desculpavel ou nao do eventual erro de direito cometido pelo
legislador.

3. Quando os lesados por uma ac¢do ou omissdo politico-
-legislativa ilicita e culposa forem em tal niimero que se justifique,
por razdes de interesse publico de excepcional relevo, a limitagdo
do ambito da obrigacdo de indemnizar, esta pode ser fixada equi-
tativamente em montante inferior a0 que corresponderia a repara-
¢do integral dos danos causados.

Artigo 7.°
(Responsabilidade por erro judicidrio)

1. Sem prejuizo do regime especial aplicdvel aos casos de
sentenca penal condenatéria injusta € de privagdo da liberdade
injustificada, o Estado € civilmente responsével pelos danos anor-
mais decorrentes de decisdes jurisdicionais manifestamente
inconstitucionais ou ilegais ou que venham a revelar-se injustifi-
cadas por erro grosseiro na apreciagio dos respectivos pressupos-
tos de facto.

2. O pedido de indemnizagdo deve ser fundamentado em
revogacio da decisdo danosa pela jurisdicdo competente ou em
facto superveniente que revele séria probabilidade da existéncia de
erro judicidrio.

Artigo 8.°

(Responsabilidade por funcionamento defeituoso
da administracdo da justica)

O Estado € civilmente responsével por danos anormais decor-
rentes do funcionamento defeituoso da administracido da justica,
designadamente por violagdo do direito a uma decisdo jurisdicio-
nal num prazo razoavel.
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Artigo 9.°
(Responsabilidade dos magistrados)

A responsabilidade civil dos magistrados judiciais e do minis-
tério piiblico serd objecto de lei especial

SECCAO III
Disposi¢ctes comuns

Artigo 10.°
(Culpa do lesado)

1. O dever de indemnizagdo ndo depende da utilizagdo pelo
lesado dos meios contenciosos adequados & eliminagio do acto
juridico causador do dano, sem prejuizo do disposto no niimero
seguinte.

2. Quando o comportamento culposo do lesado tiver concor-
rido para a produgdo ou agravamento dos danos, cabe ao tribunal
determinar, com base na gravidade das culpas de ambas as partes
e nas consequéncias que delas resultaram, se a indemnizagio deve
ser totalmente concedida, reduzida ou mesmo excluida.

CAPITULO III
Responsabilidade civil pelo risco e pelo sacrificio

Artigo 11.°
(Responsabilidade civil pelo risco)

1. O Estado e as demais pessoas colectivas de direito piiblico
respondem pelos danos decorrentes de actividades, coisas ou ser-
vigos administrativos especialmente perigosos, salvo se, nos ter-
mos gerais, se provar que houve forga maior ou concorréncia de
culpa do lesado, podendo o tribunal neste iiltimo caso, tendo em
conta todas as circunstincias, reduzir ou excluir a indemnizagcéo.

2. Quando um facto culposo de terceiro tiver concorrido para
a produgdo ou agravamento dos danos, o Estado e as demais pes-
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soas colectivas de direito piiblico respondem solidariamente com o
terceiro, sem prejuizo do direito de regresso.

Artigo 12.°
(Indemnizacio pelo sacrificio)

1. O Estado e as demais pessoas colectivas de direito piblico
indemnizardo os particulares a quem, por razdes de interesse
ptblico, tenham imposto encargos ou causado danos especiais e
anormais.

2. Nao sao indemnizaveis os encargos ou os danos impostos
em geral a colectividade.

3. Na determinagdo da anormalidade do dano deve atender-
-se, designadamente, ao grau de afecta¢do do contedido substancial
do direito ou interesse legalmente protegido.

CAPITULO IV
Disposicgoes finais e transitorias

Artigo 13.°

(Prescricao)
O direito de indemnizag@o por responsabilidade civil extra-
contratual do Estado e das demais pessoas colectivas de direito
publico e dos titulares dos seus 6rgdos, funciondrios e agentes,

incluindo o direito de regresso, prescreve nos termos do
artigo 498.° do Cédigo Civil.

Artigo 14.°
(Entrada em vigor)

O presente diploma entra em vigor dois meses ap6s a data da
sua publicac@o.

Artigo 15.°
(Norma revogatéria)

1. E revogado o Decreto-Lei n.° 48051, de 21 de Novembro
de 1967.
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2. Sao ainda revogados os artigos 96.° ¢ 97.° da Lei n.° 169/99,
de 18 de Setembro.

Artigo 16.°
(Revisdo de legislacio conexa)

O regime actualmente consagrado no Cédigo de Processo
Penal relativo a obrigagido de indemnizar em caso de detengio ou
prisdo preventiva ilegitima ou de condenagdo injusta, bem como
nos preceitos legais sobre responsabilidade dos magistrados e
sobre fundamentos dos recursos de revisio, serd objecto das adap-
tacoes legais que se revelem necessarias.

O anteprojecto foi aprovado por todos os Membros, salvo
quanto & matéria da responsabilidade civil por ac¢des ou omissdes
ilicitas da fungdo politico-legislativa, relativamente a qual
a Dr.* Lucia Amaral expressou a seguinte declaragio de voto de
vencida.

Declaragio de voto

Votei vencida quanto ao artigo 6.° do anteprojecto porque
entendo que o conceito de ilicito legislativo ndo pode ser disso-
ciado do conceito de inconstitucionalidade das leis. Assim
sendo, a escolha — que € feita pela Comissdo — de prefigurar a
existéncia de um modelo de relagdo auténoma entre acgoes de
responsabilidade e controlo de constitucionalidade produz, a meu
ver, um resultado inaceitdvel. As ac¢des (auténomas) de respon-
sabilidade civil por prejuizos causados por leis inconstitucionais
traduzir-se-do em formas novas e espiirias, de controlo da cons-
titucionalidade das leis, formas essas que nem estdio previstas na
Constitui¢do nem se coadunam com a reserva de jurisdigio que a
mesma atribui ao Tribunal Constitucional em colaboragdo activa
com os restantes tribunais (art. 231.° e 204.° da Constituigio).
A introdugdo, no nosso ordenamento juridico, destas formas
novas e espiirias de controlo de constitucionalidade das leis terd
como consequéncia a transformacdo estrutural do sistema pre-
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visto nos arts. 277.° a 283.° da CRP. Nio cabe a lei ordindria pro-
ceder a transformagio estrutural deste sistema: a decisdo quanto
a sua modelagdo geral €, obviamente, uma decisdo reservada a
lei constitucional. Além do mais, sendo a nogéo de ilicito legis-
lativo indissocidvel da nogdo de inconstitucionalidade — e sendo
esta dltima uma noglo estritamente normativa, dado que se tra-
duz sempre num juizo quanto a incompatibilidade e (ou) descon-
formidade entre normas de valor hierdrquico diferente — ndo
vejo como pode aqui haver lugar para a demonstragdo da exis-
téncia ou inexisténcia de culpa do legislador, conceito que o
anteprojecto tenta em vao densificar.

Maria Licia Amaral



