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Artigo 4.2
Culpa do lesado

Quando o comportamento culposo do lesado tenha concorrido para a
produgio ou agravamento dos danos causados, designadamente por nao ter
utilizado a via processual adequada a eliminagdo do acto juridico lesivo,
cabe ao tribunal determinar, com base na gravidade das culpas de ambas
as partes e nas consequéncias que delas tenham resultado, se a indemnizagao
deve ser totalmente concedida, reduzida ou mesmo excluida.

Parte I: Enquadramento e evolugao historica; §1. Introduggo; §2. O antecedente do
Direito Civil: o artigo 570.° do Cédigo Civil de 1966; §3. O regime do Decreto-Lei
n.° 48051, de 21 de Novembro de 1967: divergéncias interpretativas; §3.1. A
corrente processualista; §3.2. A corrente substancialista; §3.3. Posigdo prevalecente;
§4. Um lugar paralelo: o artigo 8.° do Decreto-Lei n.° 28/91/M, de 22 de Abril
de 1991; §5. O artigo 38.° do CPTA; Parte II: O artigo 4.° do RRCEEP ¢ a
culpa do lesado; §6. O artigo 4.° do RRCEEP face ao artigo 7.° do Decreto-Lei
n.°48051; §7. O artigo 4.° do RRCEEP face ao artigo 570.° do Cédigo Civil; §8.
Aplicagdo da figura as diversas fungdes do Estado; §8.1. No ambito da funcao
politico-legislativa; §8.1.1. A responsabilidade por actos legislativos; §8.1.2. A
responsabilidade por omissoes legislativas; §8.2. No ambito da fungao jurisdicional
e da administragdo da Justica; §9. Trés notas quanto a determinagdo do “lesado”;
§10. A amplitude na determinacao da “conduta” culposa do lesado; §11. Questdes
processuais; §11.1. Qualificagio; §11.2. Onus da prova; §11.3. Relagdo com as
presungdes legais de culpa do lesante; §12. Novos eventuais campos de aplicagio
da figura; §12.1. A responsabilidade administrativa por facto licito; §12.2. A
responsabilidade administrativa pelo risco; §13. Questdes dogmaticas; §13.1.
O significado da consagracdo da figura: dever juridico do lesado?; §13.2. O
problema da culpa do lesado face a alternatividade na escolha dos meios processuais;
§13.3. O célculo da indemnizagao: a culpa do lesado como problema de causalidade
ou imputagao de danos.
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PARTE | — Enquadramento e evolucao histérica
§1. Introducao

1. Como resulta da respectiva epigrafe, o preceito sob comentario
consagra a figura da culpa do lesado.

Como explicam CArRLA AMADO GOMES € MIGUEL Assis RAIMUNDO,
subjacente a esta figura esta o principio tu quoque, “que concretiza uma
situagdo de abuso de direito: é proibido forjar um facto ilicito e pretender
invocd-lo, em seu favor, contra outrem™".

Apesar de a culpa do lesado ja ha muito se encontrar estabelecida
no Direito Civil e, em alguma medida, também no préprio Direito
Administrativo, a verdade € que, como se vera, a sua afirmagao expressa no
ambito do regime da responsabilidade civil extracontratual do Estado e
demais entidades publicas (ou, como alguns Autores preferem denomina-la,
da responsabilidade publica) ndo se mostra redundante nem tem um
intuito meramente simbodlico ou pedagdgico, ja que, no campo do Direito
Publico, esta figura apresenta especificidades que devem ser assinaladas
e tem um alcance nao despiciendo (que se revela ainda mais significativo
quando, através de uma interpretagdo adequada, se afastam algumas
limitagdes que a letra do preceito parece sugerir), como se vera na presente
anotacao.

! Cf. “Topicamente — e a quatro maos... — sobre 0 novo regime da responsabilidade civil
extracontratual do Estado e demais entidades publicas”, in Revista de Direito Publico e
Regulagdo, n.° 5, CEDIPRE, Margo de 2010, pagina 16, www.cedipre.fd.uc.pt (também
republicado em CarLa AMADO GoMEs, Textos Dispersos sobre Direito da Responsabilidade
Civil Extracontratual das Entidades Publicas, AAFDL, Lisboa, 2010, paginas 237 a
264).

Cf., da primeira Autora, em termos proximos, “A culpa (ou a conduta?) do lesado:
reflexdes sobre um instituto aberto”, in Revista do Ministério Publico, n.° 139, Julho-
Setembro de 2014, pagina 10 (também publicado em AA.VV., Estudos em Memoria do
Conselheiro Artur Mauricio, Coimbra Editora, Coimbra, 2014, paginas 269 a 285).
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2. Para situar a questdo, ressalve-se, porém, que a culpa do lesado nao
constitui um problema que se coloque especificamente no ordenamento
juridico Portugués, representando antes um principio geral de Direito,
comum aos diversos Estados europeus?.

Na verdade, “no tocante a efetivagdo da responsabilidade do Estado e em
particular no que concerne a utilizacdo dos meios processuais disponiveis
com vista a exigir a responsabilidade de um Estado-membro por violagdo
do direito da Unido, (...) o Tribunal de Justi¢a ja considerou que o juiz
nacional pode verificar se o lesado atuou com diligéncia razodavel no
sentido de evitar o dano ou de o limitar e se, designadamente, utilizou em
tempo util todos os meios processuais a sua disposi¢do.

Com efeito, de acordo com um principio geral comum aos sistemas
Juridicos dos Estados-membros, o lesado, correndo o risco de ter de suportar
pessoalmente o dano, deve atuar com diligéncia razoavel para limitar a
extensdo deste™.

Assim, sem prejuizo de a presente anotacdo ser feita a luz do Direito
nacional, ndo pode o regime Portugués, naturalmente, alhear-se por
completo das influéncias que o moldam e que — sobretudo em algumas
matérias, maxime quando esteja em causa a responsabilidade do Estado
por violagao do Direito da Unido Europeia — determinam decisivamente
as solugdes a adoptar.

2 Neste sentido, cf. Joao Mota bE CaMPOS, ANTONIO PINTO PEREIRA € JOAO Luiz MoTa
pE Campos, O Direito Processual da Unido Europeia — Contencioso Comunitario, 2. edigdo
revista e aumentada, Fundagdo Calouste Gulbenkian, Lisboa, 2014, pagina 639, bem
como FiLipa CALvAo, “Artigo 4.°”, in AA.VV., Comentdrio ao Regime da Responsabilidade
Civil Extracontratual do Estado e demais Entidades Publicas, Universidade Catolica
Editora, Lisboa, 2013, pagina 107.

3 Cf. JoAo Mota DE CaMPOS, ANTONIO PINTO PEREIRA € JOAO Luiz Mota pE Campos, O
Direito Processual..., cit., pdgina 639, com indicagdes jurisprudenciais.
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§2. O antecedente do Direito Civil: o artigo 570.2 do Cédigo Civil de
1966

3. Feita esta ressalva prévia, assinale-se que a culpa do lesado ja ha
muito que se encontra estabelecida no Direito Civil, como causa de
reducao ou exclusdo da indemnizagao devida a titulo de responsabilidade
civil extracontratual.

Assim, dispde o artigo 570.°, n.° 1 do Codigo Civil, de 1966, que,
“lgluando um facto culposo do lesado tiver concorrido 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 indemniza¢do deve ser totalmente concedida, reduzida

ou mesmo excluida™.

Trata-se, como se verd, de um principio que, tendo tido a sua origem
no Direito Civil (campo em que continua a evoluir e a suscitar discussao®),
depois se expandiu para o campo do Direito Publico, onde se encontra
hoje expressamente consagrado e em que a sua aplicagdo conhece algumas
especialidades.

4 Para uma primeira aproximago ao regime desta norma, cf. PIRES DE LiMA € ANTUNES
VARELA, Codigo Civil Anotado, Volume I (Artigos 1.°a 761.°), 4.* edicdo revista e actualizada,
Coimbra Editora, Coimbra, 1987, paginas 587 e 588.

5 Sobre os problemas que esta figura levanta no &mbito do Direito Civil, cf. Jost CARLOS
BranDAO PROENGA, A Conduta do Lesado como Pressuposto e Critério de Imputagdo
do dano Extracontratual, Almedina, Coimbra, 1997, bem como, por ultimo, o estudo
de SarA GERALDES, “A culpa do lesado”, in O Direito, Ano 141.°, 11, 2009, paginas 339
a375.

Para uma analise recente sobre a aplicag@o da figura ao especifico campo da responsabilidade
médica, cf. MariA INEs MarTiNs, “Culpa do paciente lesado? Breves consideragdes em
torno da hipotese de concorréncia de facto do paciente em estado de inimputabilidade”,
in AA.VV.,, Para Jorge Leite — Escritos Juridicos, Volume Il (coord. JoAo REis, LEAL
AMmaDO, LIBERAL FERNANDES E REGINA REDINHA), Coimbra Editora, Coimbra, 2014, paginas
357 a377.
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§3. O regime do Decreto-Lei n.2 48051, de 21 de Novembro de 1967:
divergéncias interpretativas

4. Logo no ano seguinte ao da aprovagio do Cddigo Civil, o Decreto-Lei
n.° 48051, de 21 de Novembro de 1967, aprovou o regime juridico da
responsabilidade civil extracontratual da Administragdo Publica, cujo
artigo 7.° continha uma previsao muito proxima a que consta da lei actual
— embora a sua formulagao tivesse dado origem a duas leituras distintas,
uma no sentido de estarmos perante um pressuposto processual para a
admissibilidade da accdo de responsabilidade, outra no sentido de vir ali
prevista a figura da culpa do lesado. Foi esta segunda leitura que acabou
por ser acolhida e clarificada no regime agora vigente.

Vejamos.

5. Dispunha o referido artigo 7.° do Decreto-Lei n.° 48051 que “[o]
dever de indemnizar, por parte do Estado e demais pessoas colectivas
publicas, dos titulares dos seus orgdos e dos seus agentes, ndo depende
do exercicio pelos lesados do seu direito de recorrer dos actos causadores do
dano; mas o direito destes a repara¢do so subsistira na medida em que
tal dano se ndo possa imputar a falta de interposi¢do de recurso ou a
negligente conduta processual da sua parte no recurso interposto”.

Como se V&, esta norma continha dois segmentos distintos: (i) no primeiro,
firmava-se o principio de que o direito a indemnizagdo ndo dependia da
prévia impugnagao do acto lesivo; (ii) no segundo, porém, ressalvava-se
que, apesar disso, s6 poderiam ser indemnizados os danos ndo imputaveis
a falta de impugnacao do acto ou a reduzida diligéncia do lesado no processo
impugnatdrio.

O preceito em causa suscitou assim, como se adiantou, divergéncias
interpretativas na doutrina, podendo distinguir-se entre uma leitura
processualista e uma leitura substancialista daquele norma, defendendo
a primeira que a prévia impugnagao contenciosa do acto lesivo constituia um
pressuposto processual para a admissibilidade da acgao por indemnizagao e
a segunda que essa impugnagdo (ou melhor, a falta dessa impugnagao)
apenas poderia relevar em sede de culpa do lesado.
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§3.1. A corrente processualista

6. A leitura dita “processualista” deve-se, essencialmente, a MARCELLO
CAETANO, que, notando que “[a] ressalva contida na parte final deste artigo
7.° redunda, na prdtica, em atenuar consideravelmente a utilidade do
principio afirmado na primeira parte”, na medida em que “hd muitos
prejuizos que ficam reparados por virtude da anula¢do do acto que os
causou e da execugdo da senten¢a anulatoria”, acabava por concluir que
apenas poderiam “ser abrangidos pelo direito a reparagdo pecunidria, na

falta de recurso contencioso do acto ilegal, aqueles prejuizos que ficariam

Sempre por reparar, mesmo que o recurso tivesse sido interposto e, portanto,

ainda que o acto tivesse sido anulado e a senten¢a anulatoria executada™.

A mesma orientagdo viria a ser sufragada por AFONSO RODRIGUES QUEIR®,
a quem se deve uma clarificacdo decisiva sobre o regime contido no artigo
7.° do Decreto-Lei n.® 48051.

O Autor, analisando o preceito em aprego, comegou por notar que esta
solugdo legislativa se inspirava no modelo Alemao — olvidando, contudo,
o legislador Portugués que aquele modelo previa um meio juridico de tutela
(a Anfechtungsklage) cuja interposi¢ao tem por consequéncia suspender

¢ Cf. Manual de Direito Administrativo, Volume II, 10.* edigdo (11.* reimpressio),
Almedina, Coimbra, 2013, pagina 1235.

7 Esta afirmagdo ndo ¢ incontroversa, ja que, se existem Autores que reconduzem
a posi¢do de Aronso RODRIGUES QUEIRO a tese processualista, na esteira de MARCELLO
CAETANO (v.g., Rut MEDEIROS, Ensaio sobre a responsabilidade civil do Estado por actos
legislativos, Almedina, Coimbra, 1992, pagina 221, Rut MACHETE, “A acgdo para efectivagdo
da responsabilidade civil extracontratual”, in AA.VV., Reforma do Contencioso Administrativo,
Volume I — O Debate Universitario (Trabalhos Preparatorios), Coimbra Editora, Coimbra,
2003, pagina 206, bem como Vasco PErReIRA DA Siva, O Contencioso Administrativo
no Divd da Psicanalise — Ensaio sobre as Acg¢oes no Novo Processo Administrativo,
2.% edigdo, Almedina, Coimbra, 2009, pagina 554), outras vozes ha que, pelo contrario,
entendem ter sido aquele o pioneiro da tese substancialista (em contraposicdo, portanto,
a0 mesmo MARCELLO CAETANO): cf. MANUEL DA Sitva Gomes, “Diligéncia Processual e
RRCEEP: a quanto obrigas?”, in AA.VV., Responsabilidade Civil Extracontratual das
Entidades Publicas: Anotagédes de Jurisprudéncia (coord. CARLA AMADO GOMES e TI1AGO
SErRRAO), ICJP, Lisboa, Outubro de 2013, pagina 87, nota 6, www.icjp.pt.

Sem prejuizo desta divergéncia, parece ser pacifico que foi na sequéncia da posic¢ao
de Aronso RODRIGUES QUEIRO que os Tribunais administrativos inverteram a sua orientagao
anterior ¢ abragaram a tese substancialista (cf. infia).
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os efeitos do acto, o que ndo sucedia no nosso recurso contencioso de
anulacdo, pelo que, “na grande maioria dos casos”, ndo se poderia esperar
da mera interposi¢ao de um recurso contencioso “a suspensdo da produgdo
dos danos ligados ao acto impugnado”.

Assim, “[plara que o segundo preceito do artigo 7.° desse diploma ndo
seja praticamente privado de alcance, deve entender-se que a expressdo
«interposi¢cdo de recurso» abrange ai a apresentagdo de requerimento de
suspensdo de eficacia, anterior [ou] contempordaneo da interposi¢cdo
propriamente dita do recurso contencioso™. Esta clarificagdo ndo tardaria
a ser acolhida pela jurisprudéncia, que rapidamente passou a considerar
que o “onus de diligéncia processual” imposto pelo artigo 7.° do Decreto-Lei
n.° 48051 abrangia “ndo so a impugnagdo contenciosa desse acto, mas
ainda o requerimento da providéncia cautelar da sua eficacia ao abrigo
do disposto no artigo 76.° da LPTA™.

Na tese processualista viria também a filiar-se SErRvuLO CORREIA, que,
depois de sublinhar as diferentes natureza, estrutura e efeitos de cada um
dos dois meios processuais — sendo o recurso contencioso “a forma de
processo propria para eliminar do ordenamento juridico os efeitos juridicos
para ai transpostos pela regulagdo da situa¢do concreta através do acto
administrativo” e representando a acgdo de responsabilidade civil, por
sua vez, “a forma de processo prdpria para dirimir litigios que tenham por
objecto danos em sentido estrito, ou seja, diferencas para menos causalmente
provocadas no patrimonio do particular pelo acto administrativo ilegal”
—, concluia que libertar o particular “do donus de impugnagdo do acto
administrativo naqueles casos em que ndo haja a certeza de que o dano
subsistivia ndo obstante o recurso, frustraria a fungdo do controlo juridico
objectivo que a Constituicdo também atribui ao recurso contencioso e
atentaria contra elementar imperativo de economia processual que manda
que se utilize aquele meio que assegura simultaneamente a eliminagdo da
situagdo juridica administrativa ilegal do seio do ordenamento juridico

8 Cf. a sua “Anotagdo” ao Acorddo do Supremo Tribunal Administrativo de 14 de
Outubro de 1986 (recurso n.° 19.946), in Revista de Legislagdo e de Jurisprudéncia, Ano
120.°, n.° 3763, Fevereiro de 1988, paginas 308 ¢ 309.

? Cf. 0 Acorddo do Supremo Tribunal Administrativo de 18 de Margo de 1993, processo
n.° 030914, www.dgsi.pt.
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e conexa supressdo do dano, em vez de um ressarcimento propriamente
dito que pesa ao erdrio publico e deixa subsistir a ilegalidade”'°.

Esta corrente produziria uma forte influéncia sobre a jurisprudéncia
administrativa, em particular numa fase inicial da aplicagdo do Decreto-Lei
n.° 48051 (chegando a falar-se mesmo em “excepgao peremptoria de caso
decidido”), sendo possivel, ainda hoje, registar ecos desse entendimento'".

§3.2. A corrente substancialista

7. No entanto, a esta leitura haveria de contrapor-se uma outra, esta ja
de pendor substancialista.

Neste ambito, merece particular destaque a posi¢do de Rur MEDEIROS,
que defendia, inclusivamente, a inconstitucionalidade do artigo 7.° do
Decreto-Lei n.° 48051, por “restring[ir] arbitrariamente o direito de
indemnizagdo consagrado no artigo 22.° da Constitui¢do”. E que, apesar de
o “direito constitucional a reparagdo dos danos” nao impedir o legislador
de atribuir relevancia a culpa do lesado, a verdade ¢ que “o facto do lesado
56 deve ter relevancia se for reprovavel”, sendo que, a luz da lei, “uma leve
negligéncia na ndo impugna¢do do acto administrativo inconstitucional
exclui, pura e simplesmente, o direito de indemniza¢do”, ndo tendo o
legislador em conta que “no facto do lesado pode estar presente um concurso
de culpa comparativamente insignificante”. E, independentemente disso,

10 Cf. “A efectivagio processual da responsabilidade civil extra-contratual da Administragdo
por actos de gestdo publica”, in AA.VV., La Responsabilidad Patrimonial de los Poderes
Publicos, Marcial Pons, Madrid, 1999, pagina 317.

Ainda sobre a interpretagdo do artigo 7.° do Decreto-Lei 48051, cf. MARIA DA GLORIA
Garcla, A Responsabilidade Civil do Estado e Demais Pessoas Colectivas Publicas,
Conselho Econdmico e Social, Lisboa, 1997, paginas 44 e 45.

' Assim, em Acoérdao de 31 de Outubro de 2012, proferido no processo n.° 07/11, o
Supremo Tribunal Administrativo considerou que, “[flace a disposi¢do do artigo 7.° do
Decreto-Lei 48051, de 21.11.67, com base na ilegalidade de acto administrativo lesivo,
o interessado podia ser ressarcido por uma dupla via: através da interposigdo de recurso
contencioso, com a sequente anulag¢do do acto impugnado e através de um pedido de
indemnizagdo autonomo, por meio de acgdo sobre responsabilidade civil, mas apenas
por aqueles prejuizos que ficariam por reparar, mesmo que tivesse sido executada a

sentenga anulatoria” (Wwww.dgsi.pt).
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“as exigéncias de seguranga e de certeza nas relagoes administrativas”,
se “podem justificar que a ndo interposi¢do do recurso de anula¢do impega
a reintegragdo do direito ou interesse do particular”, ja ndo se opdem,
todavia, “a subsisténcia de um direito de indemnizagdo autonomo™"2.

Mengao especial ¢ também devida a posigao de MArGARIDA CORTEZ, que,
em monografia especificamente dedicada ao tema, defendeu expressamente
estar-se perante uma situagdo de concausalidade, de concurso de culpas
ou, mais rigorosamente, de concurso de omissao culposa do lesado. Uma
vez que a acg¢do de responsabilidade civil ¢ autobnoma face a acgdo de
impugnagao, o que importa saber ndo € se os danos provocados pelo acto
lesivo poderiam ser reparados através da anulagdo deste, mas sim se o
lesado podia ou nao ter evitado a produgdo ou impedido o agravamento
desses danos'. Ou seja, ao contrario do que pretendia MARCELLO CAETANO,
o artigo 7.° do Decreto-Lei n.® 48051 apenas excluia a indemnizagao dos
danos imputaveis a falta de interposigdo de recurso contencioso, mas ja nao a
dos danos cuja subsisténcia fosse imputavel a essa falta de interposigao —
estar-se-ia, entdo, “no dominio da causalidade hipotética™"*.

Também Jost Luis MOREIRA DA SILVA, por seu turno, salientando que
seria inconstitucional (por violacdo do artigo 22.° da Constituigdo) uma
interpretacdo do artigo 7.° do Decreto-Lei n.° 48051 que equivalesse a
transferir “para o particular o énus da existéncia de responsabilidade

12 Cf. Ensaio..., cit., paginas 221 a 223.

Também Rur MACHETE viria mais tarde a defender que o principio da tutela jurisdicional
efectiva, consagrado nos artigos 20.° e 268.°, n.° 4 da Constitui¢do, impede quaisquer
“restrigoes a efectivagdo da responsabilidade por actos de gestdo publica com base na
circunstdncia de ndo ter sido interposto o recurso de contencioso”: cf. “A acgdo...”, cit.,
paginas 206 e 207.

Igualmente no sentido da inconstitucionalidade do artigo 7.° do Decreto-Lei 48051,
na interpretagdo de que a falta de interposi¢ao do recurso contencioso de anulagdo precludia
o direito a indemnizagdo pelos danos provocados pelo acto lesivo, cf. Vasco PEREIRA DA
Siva, O Contencioso..., pagina 553.

13 Cf. Responsabilidade Civil da Administragdo por Actos Administrativos Ilegais e
Concurso de Omissdao Culposa do Lesado, STVDIA IVRIDICA 52, Boletim da Faculdade
de Direito de Coimbra, Coimbra Editora, 2000, maxime paginas 248 e seguintes.

14 Cf. MarGARIDA CORTEZ, “Responsabilidade Civil da Administragdo Publica”, in
AA.VV., Semindrio Permanente de Direito Constitucional e Administrativo, Volume 1,
Associagdo Juridica de Braga, 1999, maxime paginas 81 e 82.
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por parte da Administragdo”, defendeu que a norma em causa deveria
ser dada uma leitura em conformidade com a Constituigdo, que consistiria,
precisamente, em considerar estarmos perante a reafirmacdo, no campo do
Direito Publico, de “um principio geral da responsabilidade civil no direito
privado”, o da culpa do lesado. Assim, a responsabilidade da Administragao —
e o correspondente direito a indemnizacao por parte do lesado — existe(m)
“com a pratica do acto ilicito”; simplesmente, “o quantum indemnizatorio
tera que ser “medido” de acordo com a eventual concorréncia de culpa do
lesado no agravamento do dano”; ou seja, “o dano causador da obrigacdo
de indemnizar por parte da Administra¢do resulta da pratica do acto
ilicito e ndo da negligéncia processual do particular”, a qual, quando
muito, “poderd apenas agravar o dano”".

§3.3. Posicao prevalecente

8. Como se referiu, depois de, num primeiro periodo, a jurisprudéncia
administrativa ter adoptado a tese processualista — tendo o Supremo
Tribunal Administrativo chegado, inclusivamente, a estender este regime
a impugnacdo de actos nulos'®, numa orientago muito discutivel'” —, a
jurisprudéncia administrativa, muito por influéncia de AFoNSO RODRIGUES
QUEIRG'®, acabaria por se inclinar decisivamente para a tese substancialista'®.

15 Cf. “Da responsabilidade civil da Administragdo Publica por actos ilicitos”, in
AA.VV., Responsabilidade Civil Extracontratual da Administragdo Publica, Almedina,
Coimbra, 1995, pagina 162.

16 Assim, cf. 0 Acérddo do Supremo Tribunal Administrativo de 18 de Margo de 1993,
processo n.° 030914, ja acima citado.

17 Cf. MARCELO REBELO DE SOUSA € ANDRE SALGADO DE MAtos, Direito Administrativo
Geral, Tomo III (Actividade administrativa), 2.* edigdo, D. Quixote, Alfragide, 2009,
pagina 500.

18 E independentemente das divergéncias quanto a inser¢do do pensamento deste Autor
na corrente processualista ou substancialista, a que acima se aludiu (cf. nota 3 supra).

! Para uma descri¢do da evolugdo da jurisprudéncia, cf. MARGARIDA CORTEZ,
Responsabilidade Civil..., cit., pagina 178 e seguintes, ESTEVA0 NASCIMENTO DA CUNHA,
Impugnagdo Contenciosa de Actos Administrativos no CPTA, Universidade Catolica
Editora, Lisboa, 2008, paginas 48 e seguintes (maxime, pagina 53, nota 95), CARLOS
ALBERTO FERNANDES CADILHA, “Regime geral da responsabilidade civil da Administracdo
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Esta viragem jurisprudencial teve como ponto marcante o Acordao do
Supremo Tribunal Administrativo de 30 de Outubro de 1995, processo
n.° 036309, no qual se afirmou que “a ac¢do de indemnizagdo para
ressarcimento dos prejuizos ndo depende ou exige a instauragdo e procedéncia
de recurso contencioso contra o acto lesivo” (www.dgsi.pt). Pouco depois,
em 27 de Fevereiro de 1996, o mesmo Supremo Tribunal firmaria o
entendimento de que “[a] 2.¢ parte do artigo 7.° do Decreto-Lei 48051 de
21.11.67 ndo pretendeu estabelecer um regime de caducidade do direito
de indemnizagdo ou uma excepgdo peremptoria fundada no caso decidido ou
no caso resolvido por falta de oportuna impugnagdo contenciosa, com a
consequente preclusdo do direito a propositura da acg¢do ressarcitoria,
tendo antes directamente a ver com a interrup¢do do nexo de causalidade
elou com a culpa do lesado na produgdo do dano, pretendendo apenas
limitar a extensdo ou o dmbito da indemniza¢do quando haja uma
corresponsabiliza¢do do administrado na produgdo desse dano™.

Ou seja, “[a] regra da 2.° parte do artigo 7.° do Decreto-Lei n.° 48051,
de 21.11.67, ndo constitui uma excep¢do peremptoria extintiva do direito
de indemnizagdo, caracterizando antes uma situa¢do equivalente a do
artigo 570.°, do Codigo Civil, que releva no plano do nexo de causalidade
e da culpa™'. Ou, noutra formulagao, “[o] comando inscrito na 2.* parte do
artigo 7.° do Decreto-Lei 48051, de 21.11.67, ndo consagra uma excepgdo
peremptoria preclusiva do direito de indemnizagdo por falta de impugnagdo
contenciosa, mas antes, um caso de exclusdo ou diminui¢do da indemnizac¢do
quando a negligéncia processual do lesado tenha contribuido para a produgdo

Publica”, in Cadernos de Justica Administrativa, n.° 40, Julho/Agosto de 2003, pagina
24, Ipem, Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e Demais Entidades
Publicas Anotado, 2. edigdo, Coimbra Editora, Coimbra, 2011, paginas 111 e 112, e
FiLipa CaLvao, “Artigo 4.°”, cit., paginas 106 ¢ 107.

20 Cf. Acérdao do Supremo Tribunal Administrativo de 27 de Fevereiro de 1996,
processo n.° 023058, www.dgsi.pt.

Nos mesmos termos, cf. também o Acérddo do Supremo Tribunal Administrativo de
15 de Dezembro de 2004, processo n.° 0992/04, www.dgsi.pt.

21 Cf. Acérddo do Supremo Tribunal Administrativo de 11 de Janeiro de 2000, processo
n.° 045240, www.dgsi.pt.
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ou agravamento dos danos, caracterizando uma situa¢do equivalente a
do artigo 570.° do Codigo Civil™*.

§4. Um lugar paralelo: o artigo 8.2 do Decreto-Lei n.2 28/91/M, de 22
de Abril de 1991

9. Antes de avancar, uma nota paralela para assinalar que, antes do
CPTA e do RRCEEP, o artigo 7.° do Decreto-Lei n.° 48051 ndo era a Gnica
norma que, em territorio Portugués, previa o afastamento do direito a
indemnizagao por facto imputavel ao lesado — nem foi a iinica disposigao
a suscitar duvidas quanto a sua (in)constitucionalidade.

Com efeito, o artigo 8.° do Decreto-Lei n.° 28/91/M, de 22 de Abril de
1991, dispunha o seguinte:

“1. O dever de indemnizar, por parte da Administragdo do Territorio e
demais pessoas colectivas publicas, titulares dos seus orgdos, e dos seus
agentes, ndo depende do exercicio pelos lesados do direito de recorrer do
acto ilegal causador do dano e subsiste quando o dano perdurar apesar da
anulagdo do acto ilegal e da execugdo da sentenga anulatoria.

2. O direito destes a reparagdo ndo se manterda em caso de o dano ser
imputavel a falta de interposi¢do de recurso ou a negligente conduta
processual do lesado.”

22 Cf. Acérdao do Supremo Tribunal Administrativo de 3 de Novembro de 2005,
processo n.° 01028/04, www.dgsi.pt.

Este entendimento encontra-se ainda vertido em diversos outros Acorddos — vejam-se, a
titulo de exemplo, os Acordaos do Supremo Tribunal Administrativo de 31 de Outubro de
2000, processo n.° 046354, bem como de 7 de Outubro de 2004, processo n.° 069/04, de
16 de Novembro de 2004, processo n.° 048197, e de 16 de Dezembro de 2009, processo
n.° 0228/09 —, mostrando-se hoje absolutamente pacifico: também por isso, ainda
recentemente, por Acorddo de 15 de Junho de 2016, proferido no processo n.° 0670/16,
o Supremo Tribunal Administrativo decidiu ndo “admitir revista se vem questionado o
entendimento do acorddo recorrido quanto ao disposto na segunda parte do artigo 7.°
do Decreto-Lei n.° 48051, de 21.11.1967 e ele segue a linha do que tem sido considerado
no Supremo Tribunal Administrativo”.
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Questionado sobre a conformidade desta norma com o disposto no artigo
22.° da Constitui¢do, o Tribunal Constitucional decidiu-se pela auséncia
de inconstitucionalidade?.

§5. O artigo 38.2 do CPTA

10. Posteriormente, em 2002, o entendimento jurisprudencial ja entdo
dominante na matéria viria a ser reforgado pela aprovacao do Codigo de
Processo nos Tribunais Administrativos (“CPTA”)*, mais concretamente
por forga do disposto no artigo 38.° daquele Cddigo.

Preceitua aquela norma, na verdade, que, em alguns casos — nomeadamente,
no dominio da responsabilidade civil extracontratual da Administragao
Publica —, “o tribunal pode conhecer, a titulo incidental, da ilegalidade
de um ato administrativo que ja ndo possa ser impugnado” (n.° 1); ndo
obstante, “ndo pode ser obtido por outros meios processuais o efeito que
resultaria da anulagdo do ato inimpugnavel” (n.° 2)%.

2 Cf. Acorddo n.° 45/99, de 19 de Janeiro de 1999, processo n.° 101/98, www.tribunal
constitucional.pt.

24 Através da Lei n.° 15/2002, de 22 de Fevereiro.

» Redacgdo dada pelo Decreto-Lei n.° 214-G/2015, de 2 de Outubro.

Na sua redacgdo inicial, a norma em causa dispunha que “Sem prejuizo do disposto
no numero anterior, a ac¢do administrativa comum ndo pode ser utilizada para obter o
efeito que resultaria da anulag¢do do acto inimpugnavel”.

Sobre este preceito, veja-se MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA € RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA,
Codigo de Processo nos Tribunais Administrativos e Estatuto dos Tribunais Administrativos
e Fiscais Anotados, Volume I, Almedina, Coimbra, 2004, paginas 277 e 278, bem como
MARIO AROSO DE ALMEIDA € CARLOS ALBERTO FERNANDES CaDILHA, Comentario ao Codigo
de Processo nos Tribunais Administrativos, 3.* edigdo revista, Almedina, Coimbra, 2010,
paginas 254 e seguintes.

A alteragdo agora introduzida deve-se fundamentalmente a eliminagdo, em 2015, da
dualidade de meios processuais principais (ac¢do administrativa especial vs. acg¢do
administrativa comum) consagrada na versdo original do CPTA.
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Daqui resultam, por conseguinte, dois corolarios fundamentais:

(i) Por um lado, o facto de um acto administrativo ja ndo poder ser
impugnado ndo obsta a que o Tribunal conheca da sua ilegalidade, ainda
que a titulo incidental (nomeadamente, para indagar do preenchimento
do requisito da i/icitude, no contexto de uma accao de responsabilidade
civil) — o que claramente evidencia a autonomia das duas acc¢des (de
impugnagao e de indemnizagao), tornando inequivoco que a primeira
ndo é um pressuposto necessario da segunda®®;

(ii) Por outro lado, apesar dessa autonomia, a falta de impugnagao do
acto lesivo ndo pode deixar de ter consequéncias ao nivel da tutela
final concedida ao interessado, impedindo-o de obter, numa outra ac¢ao
(desde logo, com fins indemnizatérios), os mesmos efeitos que obteria
em caso de anulacdo do acto lesivo?’.

11. Tais ideias-chave do regime da responsabilidade civil extracontratual
da Administragdo Publica foram ja expressamente afirmadas na nossa
jurisprudéncia administrativa.

%6 Qu seja, por outras palavras, “o direito a indemnizagdo ndo depende da tempestiva
impugnagdo administrativa’: cf. Jost CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, A Justica Administrativa
(Ligdes), 15.* edigdo, Almedina, Coimbra, 2016, pagina 222.

No entanto, como foi assinalado pela Ordem dos Advogados, em Parecer elaborado pelo
respectivo Gabinete de Estudos em 21 de Julho de 2005 (disponivel em http:/www.oa.pt/
Conteudos/Pareceres/detalhe parecer.aspx?idc=1&idsc=27684&ida=40109), tal autonomia,
a luz do RRCEEP (rectius, a data, a luz de um projecto de diploma sobre a responsabilidade
civil extracontratual do Estado), ndo existe em pelo menos dois casos: a responsabilidade
civil do Estado por erro judiciario (artigo 13.°, n.° 2) e por omissao legislativa (artigo
15.°,n.°4).

Teremos oportunidade de analisar estas duas situagdes mais adiante.

%7 Esta norma parece estar pensada, sobretudo, para obviar a abusos dos interessados,
que, ndo tendo langado mdo dos meios impugnatdrios dentro dos prazos preclusivos
legalmente previstos para o efeito, viessem depois procurar obter, por via incidental, o
mesmo resultado que apenas poderiam alcangar, a titulo principal, através de uma acgdo
de impugnagao.
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Assim, quanto a autonomia das pretensdes, em decisdo recente
considerou-se que a lei (mais concretamente, a luz do disposto nos artigos
38.%,1n.°1e56.%,n.°2 do CPTA) “ndo impede a dedugdo — por impropriedade
do meio processual ou aceitagdo do acto pelos lesados — de uma ac¢do de
indemnizagdo, para pagamento das quantias que eram devidas pelo exercicio
das fungoes de membros do Conselho Executivo de um Agrupamento de
Escolas até ao final do mandato, o facto de os autores ndo terem impugnado
0s actos de nomeagdo de nova comissdo que foi empossada antes do termo
do seu mandato™.

Ao mesmo tempo, porém, também ndo existe qualquer violagdo do
disposto no artigo 38.%, n.° 1 do CPTA, em sede de “conhecimento incidental
da ilegalidade de acto administrativo em acgdo comum”, quando o Tribunal,
“mesmo que hipotizando tal ilegalidade, ainda assim, vista a regra contida
no artigo 7.°, 2.° parte, do Decreto-Lei n.° 48051, de 21.11 (de situagdo
equivalente a do artigo 570.° do Codigo Civil)”, acaba por concluir “pela
exclusdo do direito a reparag¢do dos danos, por o aqui autor/recorrente
ndo ter impugnado “no devido tempo a deliberagdo do juri cuja ilegalidade
quer ver agora apreciada a titulo incidental””.

PARTE Il — O artigo 4.2 do RRCEEP e a culpa do lesado
§6. O artigo 4.2 do RRCEEP face ao artigo 7.2 do Decreto-Lei n.2 48051

12. Ao analisar o artigo 4. do RRCEEP importa ter presente, antes
de mais, que este preceito nao constitui uma mera reprodugao ou simples
reiteragdo do que ja anteriormente dispunha o artigo 7.° do Decreto-Lei
n.° 48051, uma vez que aquele apresenta duas diferencas fundamentais,
relativamente a esta tltima norma.

28 Cf. Acérdio do Tribunal Central Administrativo Norte de 3 de Junho de 2016,
processo n.° 00662/09.3BEAVR, www.dgsi.pt.

2 Cf. Acdrdio do Tribunal Central Administrativo Norte de 22 de Janeiro de 2016,
processo n.° 00316/10.8BECBR, www.dgsi.pt.
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Em primeiro lugar, pela sua epigrafe e pela sua redacgdo, o artigo 4.°
do RRCEEP torna inequivoco de que a falta de utilizagdo da “via processual
adequada a eliminagdo do acto juridico lesivo” apenas releva em sede de
afericdo da eventual culpa do lesado, ndo constituindo um pressuposto
processual de que depende a atribui¢do de uma indemnizagdo®. Neste
mesmo sentido, afirmou o Tribunal Central Administrativo Sul que o
artigo 4.° do RRCEEP “reproduz o principio contido no artigo 7.° do
Decreto-Lei n.° 48051, de 21.11.1967, clarificando, porém, que a conduta
processual omissiva ou negligente do lesado, ao ndo impugnar ou ao ndo
impugnar eficazmente um acto administrativo lesivo releva apenas no plano
da culpa, determinando a mera redugdo ou exclusdo da indemnizagdo
devida'. Ou seja, por outras palavras, trata-se de um problema relativo
ao mérito da pretensdo, e ndo a sua admissibilidade. Este preceito, por
conseguinte, ndo consente a divergéncia interpretativa que, ao abrigo do
artigo 7.° do Decreto-Lei n.° 48051, se suscitou.

Em segundo lugar, o artigo 4.° do RRCEEP, ao determinar que o
Tribunal deve decidir, face a conduta do autor, “se a indemnizagdo deve ser
totalmente concedida, reduzida ou mesmo excluida”, permite que, mesmo
em caso de actuagdo culposa do lesado, possa este obter provimento na
totalidade do pedido indemnizatorio formulado. E dizer: a mera verificagio
de que o lesado concorreu culposamente para os danos softridos, de per se,
ndo habilita automaticamente a conclusio de que a indemnizagao devera
ser (pelo menos) reduzida, quando nao mesmo excluida. Pelo contrario —
e ao contrario do que resultava do artigo 7.° do Decreto-Lei n.° 48051, ao

3 Isso resulta, desde logo, da Proposta de Lei n.° 56/X, que esteve na origem da Lei
n.°67/2007 e em cuja Exposi¢ao de Motivos o legislador apontava como grande novidade
“a consagragdo, com alcance geral, do entendimento, ja assumido pela jurisprudéncia
administrativa, de que a eventual ndo utilizagdo da via processual adequada a eliminagao
de um acto juridico lesivo, so por si, ndo poe em causa o direito a indemnizagdo, apenas
podendo relevar no quadro do instituto da culpa do lesado” https://www.parlamento.pt/
ActividadeParlamentar/Paginas/Detalhelniciativa.aspx?BID=21144).

Cf., na doutrina, CARLOS ALBERTO FERNANDES CADILHA, Regime..., cit., paginas 111 e 112.

31 Cf. Acordido do Tribunal Central Administrativo Sul de 14 de Dezembro de 2011,
processo n.° 07175/11, www.dgsi.pt.
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abrigo do qual a ocorréncia de um facto culposo do lesado tinha sempre
consequéncias na determinagdo do montante indemnizatorio a atribuir —,
o artigo 4.° do RRCEEP permite, tal como o artigo 570.°, n.° 1 do Codigo
Civil, que o Tribunal decida pela irrelevincia da culpa do lesado, para efeitos
da reparagao integral da sua esfera juridica, no que constitui, porventura,
a diferenca mais significativa entre o regime actual e o anteriormente
vigente*2,

§7. O artigo 4.2 do RRCEEP face ao artigo 570.2 do Cédigo Civil

13. Por outro lado, o artigo 4. do RRCEEP também ndo se limita a
reproduzir no &mbito do Direito Publico a figura da culpa do lesado prevista
no artigo 570.° do Cddigo Civil** — o que, a ser o caso, ndo deixaria de
suscitar alguma perplexidade pela redundancia do legislador, ja que esta
figura tem um alcance transversal, assumindo-se como um verdadeiro
principio geral de Direito.

Pelo contrario, a doutrina tem considerado que o artigo 4.° do RRCEEP
“veio dar um novo “folego” a questdo” da culpa do lesado, consagrando
mesmo “um novo paradigma na matéria’**; as analises doutrinarias mais
recentes indiciam que “a figura adquire contornos especiais em sede de
responsabilizagdo das entidades publicas”, sendo possivel descortinar-lhe
“uma (nova) vocag¢do, de clausula de reparticdo ou exonera¢do de

32 Cf. MiGUEL Assis Ramunpo, “A Efectivagdo da Responsabilidade Civil Extracontratual
do Estado e Demais Entidades Publicas”, in AA.VV., Estudos em Homenagem ao Professor
Doutor Paulo de Pitta e Cunha, Volume 111, Almedina, Coimbra, 2010, pagina 622, bem
como MANUEL DA Sitva GoMmes, “Diligéncia Processual...”, cit., paginas 88 e 89.

3 Com a originalidade de incluir especificamente, neste &mbito, a falta de utilizagdo
dos meios processuais adequados como um exemplo de culpa do lesado: cf. CarLOS
ALBERTO FERNANDES CADILHA, “O novo regime de responsabilidade civil do Estado e
demais entidades publicas pelo exercicio da fungdo administrativa”, in Revista do CEJ,
1.° semestre de 2009, n.° 11, pagina 249, Ipem, Regime..., cit., pagina 111, bem como
FiLipa CaLvao, “Artigo 4.°”, cit., pagina 106.

3 Cf. MANUEL DA Siva GoMes, “Diligéncia Processual...”, cit., pagina 84.
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responsabilidades em razdo do conhecimento dos factores de risco
subjacentes ao contexto circunstancial de lesante e lesado™.

§8. Aplicacao da figura as diversas func¢des do Estado

14. Nao obstante o que as suas letra e inser¢ao sistematica poderiam
levar a crer, a figura da culpa do lesado ndo ¢ de aplicagdo exclusiva a
responsabilidade pelo exercicio da fungdo administrativa, tendo um alcance
mais amplo, abrangendo também a responsabilidade no ambito da fungao
jurisdicional e, inclusivamente, da fungdo politico-legislativa®.

§8.1. No ambito da funcao politico-legislativa

15. Prima facie, dir-se-ia que este instituto ndo teria particular utilidade
ou, sequer, campo de aplicagdo no ambito da responsabilidade civil
extracontratual do Estado pelo exercicio da fungéo politico-legislativa®”.

No entanto, embora esta intuigao se apresente, globalmente, correcta, ndo
pode ser levada ao extremo — isto porque, apesar da diminuta operatividade
que a culpa do lesado assume neste contexto, ndo pode, sem mais, concluir-se
pela sua total irrelevancia.

3 Cf., neste sentido, CARLA AMADO GOMES, “A culpa (ou a conduta?) do lesado..”, cit.,
paginas 10 e 11. A Autora conclui, em coeréncia, que “ndo hd redundancia na inser¢do do
artigo 4.° do RRCEE; ha, sim, um sinal de abertura da conduta do lesado a especificidades
da figura no Direito da responsabilidade civil extracontratual da Administragdo” (cf. ob.
cit., pagina 11).

36 Enfatizando que o artigo 4.° do RRCEEDP, pese a sua redaccio, extravasa as fronteiras
da mera responsabilidade administrativa, sendo também aplicavel a administragio da
Justica e, mais dubitativamente, a responsabilidade por erro judiciario, cf. CARLA AMADO
GoMEs, “A culpa (ou a conduta?) do lesado...”, cit., paginas 12 e 13.

No entanto, como se vera ao longo da presente anotagao, a figura tem até um alcance
mais amplo do que aquele que lhe ¢ atribuido pela Autora.

3 No sentido de que, “no que tange a fungdo politico-legislativa, em razdo da sua
unilateralidade, ndo se vislumbra espago util para a figura da culpa do lesado na efectivagdo
da responsabilidade por facto da mesma”, cf. CARLA AMADO GOMES, “A culpa (ou a conduta?)
do lesado...”, cit., pagina 13, bem como FiLipa CALVAO, “Artigo 4.°”, cit., pagina 108.
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§8.1.1. A responsabilidade por actos legislativos

16. A culpa do lesado sera, parece, inaplicavel no que respeita a
responsabilidade civil do Estado por danos provocados por leis exequiveis
por si mesmas, ja que, sendo estas imediatamente operativas e ndo dispondo
os interessados, em Portugal, de um mecanismo directo de reaccao
jurisdicional contra actos legislativos — leia-se, um recurso de amparo
—, e sendo os demais mecanismos abstractamente equacionaveis®®
manifestamente insuficientes, ndo ha como imputar aos lesados uma
qualquer culpa pelos danos provocados por uma lei cujas aprovagao e
entrada em vigor ndo tém como evitar®’.

No entanto, a doutrina assinala que, a par deste tipo de normas, também
“[h]a normas legislativas imediatamente operativas que so sdo susceptiveis
de provocar danos se forem cumpridas pelos seus destinatdrios”: nestes
casos, e ainda que a regra continue a ser a de que, normalmente, havera
“culpa do legislador sem a correspondente culpa do lesado, porque o
grau de diligéncia exigivel dos Deputados e dos membros do Governo
ndo ¢, naturalmente, idéntico aquele que é exigivel do homem médio,
sem conhecimentos de direito”, podera eventualmente falar-se em culpa
do lesado, sendo entdo necessario aferir em que medida a actuagdo deste
contribuiu ou ndo para a verificacao dos danos, para saber se a indemnizagao
ha-de ser totalmente concedida, reduzida ou, no limite, excluida®.

O mesmo se verificard, até por maioria de razdo, quanto aos actos
materialmente administrativos contidos em diploma formalmente legislativo
— que o particular pode impugnar directamente, como resulta dos artigos
268.°, n.° 4 da Constituigdo e 52.°, n.° 2 do CPTA — e quanto aos actos
administrativos de execugdo vinculada de uma lei (que o lesado reputa
de) inconstitucional*!, situagdes em que a falta de instauragdo da acgdo

3V g., solicitagdo ao Provedor de Justiga que requeira a declaragio da inconstitucionalidade
da(s) norma(s) lesiva(s), com forga obrigatdria geral, nos termos do disposto nos artigo
23.°,n.° 1 e281.% n.° 2, alinea d) da Constitui¢ao.

3 Cf. Rut MEDEIROS, Ensaio..., cit., paginas 223 a 227.

40 Cf. Rut MEDEIROS, Ensaio..., cit., paginas 227 a 229.

4 Que ainda representa um exemplo de responsabilidade do Estado-legislador, e ndo
do Estado-Administragao.
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contenciosa pelo lesado, quando culposa, pode conduzir a exclusdo ou
reducdo da indemnizagdo que lhe seja devida*.

§8.1.2. A responsabilidade por omissées legislativas

17. Isto, quanto a responsabilidade do Estado-legislador por acgées,
traduzidas na aprovagao de determinado(s) diploma(s) legislativos.

Quid juris, todavia, no caso de omissoes legislativas?

Do mesmo modo que ndo consagra um qualquer recurso de amparo
contra actuagdes legislativas, o nosso ordenamento juridico tdo-pouco
prevé mecanismos de reacgdo directa contra omissdes legislativas, cuja
verificagdo compete exclusivamente ao Tribunal Constitucional (nos termos

Neste sentido, afirmando que, “quando os titulares dos orgaos e funciondrios
administrativos sdo obrigados a executar a norma contraria a Constitui¢do, a obrigagdo de
indemnizar recai, unicamente, sobre o Estado legislador”, cf. Rut MEDEIROS, Ensaio...,
cit., pagina 201. Com posigao idéntica, considerando que, “desde que a Administragdo é
obrigada a executar normas inconstitucionais, a obrigagdo de indemnizar recai unicamente
sobre o Estado-legislador”, cf. JoRGE MIRANDA, “A Constitui¢ao e a responsabilidade
civil do Estado”, in AA.VV., Estudos em Homenagem ao Professor Doutor Rogério Soares,
Coimbra Editora, Coimbra, 2002, pagina 934. Mariana MELo Ecipio, por seu turno, entende
serem “imputaveis ao Estado legislador, ndo apenas os danos causados directamente
pela norma legislativa, mas também os danos resultantes de actos de execugdo vinculada,
solugdo que se afigura mais tuteladora dos direitos dos particulares num ordenamento em
que regra geral, a Administragdo ndo pode desaplicar normas alegadamente inconstitucionais,
por for¢a do principio da seguranga juridica” (cf. “Responsabilidade civil extracontratual do
Estado por (des)aplicacdo de leis inconstitucionais”, in AA.VV., Estudos de Homenagem
ao Prof. Doutor Jorge Miranda, Volume II, Faculdade de Direito da Universidade de
Lisboa, 2012, paginas 752 e 753).

Naturalmente que, referindo-se estes casos a aplicagdo obrigatéria da lei pela
Administracdo Publica, torna-se imperioso indagar se e em que casos pode esta desaplicar uma
norma legal, maxime com fundamento na sua inconstitucionalidade. Trata-se, contudo,
de um problema cuja discussao, como esta bom de ver, exorbita largamente o proposito
deste comentario. Sobre o tema, veja-se (ainda com muito interesse, apesar do tempo ja
decorrido desde a sua publicagdo) a monografia de ANDRE SALGADO DE MAT0s, A4 fiscalizagdo
administrativa da constitucionalidade, Almedina, Coimbra, 2004, ¢, mais recentemente,
MariaNA MELo Ecipio, “Responsabilidade civil extracontratual...”, cit., paginas 725 e
seguintes.

4 Cf. Rut MEDEIROS, Ensaio..., cit., paginas 219 a 223.
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do artigo 283.°, n.° 1 da Constitui¢do), mas sem que os particulares
tenham acesso a esse meio — podendo, quando muito, requerer a algum
dos 6rgaos com legitimidade ali identificados para suscitarem junto do
Tribunal Constitucional semelhante tipo de fiscalizagao.

Nesta linha, em principio, dir-se-ia que a culpa do lesado ndo teria
aplicabilidade no campo das omissdes legislativas.

Porém, e uma vez mais, tal ndo é exactamente assim.

Na verdade, a doutrina (ja antes do RRCEEP) tem ressalvado que as
dificuldades acima apontadas ndo implicam “que a conduta processual
do lesado seja absolutamente irrelevante em matéria de responsabilidade
civil do legislador e que, em particular, o juiz ndo a possa levar em conta
para efeitos de determinagcdo do montante da indemniza¢do”, até porque
o Tribunal de Justiga também atribui relevancia a conduta do lesado, para
efeitos da determinagdo do montante da indemnizagdo a que este possa
ter direito por for¢a do incumprimento do Direito da Unido Europeia por
parte de um Estado-membro®.

Por outro lado, o proprio RRCEEP exige a prévia intervengao do
Tribunal Constitucional para que possa efectivar-se a responsabilidade
do Estado por omissoes legislativas. Assim, o respectivo artigo 15.°, n.° 5
estabelece que “[a] constituicdo em responsabilidade fundada na omissdo
de providéncias legislativas necessdrias para tornar exequiveis normas
constitucionais depende da prévia verifica¢do de inconstitucionalidade
por omissado pelo Tribunal Constitucional”.

Sem entrar na analise desta norma e, nomeadamente, na discussio sobre a
sua conformidade com a Constituigdo — cf. o correspondente comentério,
mais adiante nesta obra* —, para o que aqui importa realga-se apenas que,

4 Cf. JorGE PEREIRA DA SiLva, Dever de Legislar e Protec¢do Jurisdicional contra
Omissées Legislativas — Contributo para uma Teoria da Inconstitucionalidade por
Omissdo, Universidade Catdlica Editora, Lisboa, 2003, paginas 342 e 343.

“ Cf., ndo obstante, CARLA AMADO GOMES, “As novas responsabilidades dos Tribunais
Administrativos na aplicagdo da Lei 67/2007, de 31 de Dezembro — Primeiras impressoes”,
in CARLA AMADO GoMES, Trés Textos sobre o Novo Regime da Responsabilidade Civil
Extracontratual do Estado e demais Entidades Publicas, AAFDL, Lisboa, 2008, paginas
119 e seguintes, DINAMENE SANTOS, “Inconstitucionalidade e responsabilidade por actos
legislativos — 0 novo regime introduzido pelo artigo 15.° da Lei n.° 67/2007, de 31 de
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no especifico campo da responsabilidade civil do Estado por omissdes
legislativas inconstitucionais, a lei obriga a uma prévia reac¢do bem
sucedida do lesado (ou, porventura, de um terceiro) junto dos 6rgdos com
competéncia para requerer ao Tribunal Constitucional a fiscalizagdo da
constitucionalidade por omissdo, sem o que a atribui¢do de uma indemnizagao,
com tal fundamento, ndo se revela legalmente possivel.

§8.2. No ambito da funcao jurisdicional e da administracao da Justica

18. No que respeita a eventual relevancia da culpa do lesado pelos
danos sofridos em virtude do exercicio da funcdo jurisdicional, importa
distinguir duas situa¢des de responsabilidade do Estado, consoante estejamos
perante o mau ou “apenas” o tardio exercicio dessa fungao. Isto é, deve
olhar-se separadamente para as situagdes de (i) responsabilidade por erro
judiciario — que ja representa o exercicio da fungao jurisdicional, propriamente
dita —, e de (i1) responsabilidade pela morosidade dos processos, ou seja,
por atrasos na administracdo da justiga (que ainda ¢ uma situacao de
responsabilidade pela fungdo administrativa, ou, pelo menos, uma situagao
disciplinada por esse regime, nos termos do disposto no artigo 12.° do
RRCEEP).

No primeiro caso, importa ter presente que o artigo 13.°, n.° 2 do
RRCEEP exige que qualquer pedido indemnizatdrio fundado em erro judiciario
seja “fundado na prévia revogacdo da decisdo danosa pela jurisdigdo
competente”™®, Por esse motivo, como ja foi decidido na jurisprudéncia,

Dezembro”, in O Direito, Ano 141.°, 1V, 2009, paginas 966 e seguintes, MIGUEL BETTENCOURT
DA CAMARA, 4 Acgdo de Responsabilidade Civil por Omissdo Legislativa e a Norma do
N.25do Art. 15.° da Lei 67/2007 — Alguns Efeitos Substantivos e Processuais, Coimbra
Editora, Coimbra, 2011, ¢ RAQUEL ALEXANDRA BRizipa CASTRO, As Omissées Normativas
Inconstitucionais no Direito Constitucional Portugués, Almedina, Coimbra, 2012, paginas
316 e seguintes.

4 Sem prejuizo de o Tribunal Constitucional ja se ter pronunciado no sentido da ndo
inconstitucionalidade desta norma (cf. Acordao n.® 363/2015 da 2.* Secgdo, proferido em
9 de Julho de 2015 no processo n.° 185/15, publicado no Didrio da Republica, 11 Série,
n.° 186, de 23 de Setembro de 2015), diga-se que tal ndo afasta as duvidas legitimamente
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“[s]e a parte podia ter recorrido da decisdo judicial e ndo o fez (por opgdo
ou lapso) ndo pode agora vir pedir uma indemnizacdo por erro da mesma,
mesmo que esse erro seja evidente ou grosseiro™®,

Ja no que concerne aos atrasos na administragdo da justi¢a, cumpre
indagar se a conduta processual das partes deve ou ndo relevar como
conduta culposa sua, para efeitos de reduzir ou excluir a indemnizagao
pelos atrasos a que tenham dado azo.

Neste ambito, traga-se usualmente uma distingdo, consoante estejamos ou
ndo perante processos criminais — distin¢ao, essa, que assume uma dupla
relevancia:

(i) Por um lado, num litigio de natureza ndo criminal (por exemplo, “uma
causa de natureza civil”), “é exigivel as partes, em face do mencionado
principio do dispositivo, alguma dose de impulsionamento processual”,

ao passo que “[e]m matéria juridico-penal essa cooperagdo é

dispensada™,

(ii) Por outro lado, em matéria criminal, a legislagao prevé a existéncia de
um incidente de aceleragdo processual®®, a que o lesado pode recorrer
(mas cuja ndo utilizagdo, em contrapartida, o torna co-responsavel

suscitadas quanto a sua conformidade com a Constitui¢do — e, menos ainda, com o Direito da
Unido Europeia. Cf., nomeadamente, CARLA AMADO GOMES, “As novas responsabilidades...”,
cit., paginas 110 e seguintes, bem como MARiA Jost RANGEL DE MEsquita, O Regime
da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e demais Entidades Publicas e o
Direito da Unido Europeia, Almedina, Coimbra, 2009, paginas 54 e seguintes, € ALESSANDRA
SILVEIRA € SoPHIE PEREzZ FERNANDES, “Anotacdo aos acordaos (TEDH) Ferreira Santos
Pardal c. Portugal e (TIUE) Ferreira da Silva e Brito (ou do “grito do Ipiranga” dos
lesados por violagao do direito da Unido Europeia no exercicio da funcdo jurisdicional)”,
in Julgar Online, Outubro de 2015, http:/julgar.pt.

Esse ¢, porém, um assunto a ser tratado na correspondente anotagao a este preceito,
pelo que para 14 se remete.

4 Cf. Acorddo do Tribunal Central Administrativo Sul de 1 de Margo de 2012, processo
n.° 01361/06, www.dgsi.pt.

47 Cf. Tiago SERRAO, “A subsidiariedade da tutela jurisdicional conferida pelo TEDH
no ambito do direito a obten¢do de uma decisdo em prazo razoavel”, in O Direito, Ano
143.°,1V, 2011, pagina 802.

4 Cf. artigos 108.° a 110.° do Cddigo de Processo Penal, aprovado pelo Decreto-Lei
n.° 78/87, de 17 de Fevereiro.

317



318

MARCO CALDEIRA

pelos danos sofridos em virtude da morosidade do processo). Ja
noutros ramos processuais, perante a inexisténcia de um mecanismo
idéntico, a questdo ndo pode colocar-se da mesma forma, até porque,
mesmo admitindo que o lesado possa queixar-se ao Provedor de Justica
(eventualmente, para que este interceda junto do Conselho Superior da
Magistratura ou do Conselho Superior dos Tribunais Administrativos
e Fiscais), hd que reconhecer que essa queixa nao constitui “um
instrumento seguro ou efectivo”, seja porque se trata de uma via
meramente administrativa (e ndo processual), seja porque “estd na
discricionariedade do Provedor fazer queixa ou ndo aos referidos
conselho[s] superiores™.

Mas, independentemente desta distincdo e da matéria a que o litigio
concretamente diga respeito, neste campo a regra € a de que “cabe ao Estado
organizar o seu sistema judicidrio de molde a evitar que os processos se
eternizem nos tribunais, através de sucessivos incidentes e recursos
permitidos na lei interna”; pelo que “[o] facto de as partes utilizarem
0s varios meios processuais que a lei interna lhes permite para defesa
dos seus interesses, ndo pode relevar como comportamento censurdvel a
atender para efeitos de excluir a responsabilidade do Estado pela duragdo
de um processo para além do prazo razoavel, a ndo ser que deles fagam
um uso abusivo ou pré-determinado a atrasar o processo”. E também

4 Cf. Ricarpo Pepro, Contributo para o estudo da responsabilidade civil extracontratual
do Estado por violagdo do direito a uma decisdo em prazo razoavel ou sem dilagoes
indevidas, AAFDL, Lisboa, 2011, paginas 95 a 97; cf. ainda, em termos proximos, do
mesmo Autor, “Administra¢do da Justiga morosa: La storia continua..”, in Revista da
Ordem dos Advogados, Ano 74, Volume 1, Janeiro/Margo de 2014, paginas 347 e 348
[também publicado em AA.VV., Responsabilidade Civil Extracontratual das Entidades
Publicas: Anotagées de Jurisprudéncia (coord. CARLA AMADO GOMES € TIAGO SERRAO),
Instituto de Ciéncias Juridico-Politicas da Faculdade de Direito da Universidade de
Lisboa, Outubro de 2013, paginas 209 a 229, www.icjp.pt, bem como em Ricarpbo PEDRO,
Estudos sobre Administra¢ao da Justica e Responsabilidade Civil do Estado, AAFDL,
Lisboa, 2016, paginas 83 a 101].

30 Cf. Acérdao do Supremo Tribunal Administrativo de 6 de Novembro de 2012, processo
n.° 0976/11, www.dgsi.pt.
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esta, note-se, a jurisprudéncia do Tribunal Europeu dos Direitos do Homem?®!,
da qual resulta, segundo a doutrina, que “ndo se deve imputar ao recorrente
a demora do processo que resulta do exercicio dos seus direitos, mesmo
que venha a verificar-se que ndo tinha razao?; na verdade, “sob pena
de negagdo das mais bdsicas garantias de defesa, o exercicio legitimo de
direitos pelo queixoso jamais pode ser considerado abusivo para efeitos
de determinagdo da (ir)razoabilidade da dura¢do de um processo (ou de
uma determinada fase do mesmo)”>.

Assim, na perspectiva de que ninguém pode ser censurado por exercer
um direito — por ndo poder uma mesma conduta ser simultaneamente
permitida e ilicita —, o exercicio normal das faculdades que a lei concede
as partes no ambito de um processo judicial ndo constitui culpa do lesado,
mesmo que, objectivamente, as diligéncias processuais por elas praticadas
ou requeridas tenham contribuido para protelar a resolucao do litigio. Para
esse efeito, ¢ ao Estado que cumpre, por um lado, assegurar que as leis
processuais nao permitem que as partes possam indefinidamente adiar a
prolagdo de sentenga e, por outro lado, dotar a “maquina judiciaria” de

1O qual constitui o forum privilegiado para a apreciagio da responsabilidade estadual
por atrasos na administragdo da Justi¢a, na medida em que o artigo 6.°, n.° 1 da Convengao
Europeia dos Direitos do Homem, de 4 de Novembro de 1950, sob a epigrafe “Direito a
um processo equitativo”, dispde que “[qlualquer pessoa tem direito a que a sua causa seja
examinada, equitativa e publicamente, num prazo razoavel por um tribunal independente e
imparcial (...)".

Sobre este preceito, cf. IRENEU CABRAL BARRETO, A Convengdo Europeia dos Direitos
do Homem, 5.* edi¢do revista e atualizada, Almedina, Coimbra, 2015, paginas 147 e
seguintes. Vide ainda, com muito interesse, ARMANDO RocHa, O Contencioso dos Direitos do
Homem no Espago Europeu — O Modelo da Convengdo Europeia dos Direitos do Homem,
Universidade Catélica Editora, Lisboa, 2010, paginas 107 e seguintes, bem como, mais
recentemente, MANUEL AFONSO VAz € CATARINA SANTOs BOTELHO, “Algumas reflexdes sobre o
artigo 6.° da Convencao Europeia dos Direitos do Homem — Direito a um processo equitativo
e a uma decisdo num prazo razoavel”, in Epublica — Revista Eletrénica de Direito Publico,
n.° 7, Abril de 2016, maxime pagina 239 (www.e-publica.pt).

52 Cf. Ricarpo Pepro, Contributo..., cit., pagina 108.

Cf. também, do mesmo Autor, “Notas sobre o direito a uma decisdo judicial em prazo
razoavel na Unido Europeia”, in Ricarpo PEDRO, Estudos sobre Administragdo..., cit.,
paginas 60 ¢ 61.

53 Neste sentido, cf. Tiago SERRAO, “A subsidiariedade...”, cit., pagina 802.
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meios técnicos e humanos para assegurar que os Tribunais conseguem dar
resposta, em tempo util, as pretensdes que lhes sdo submetidas.

No entanto, e porque o ordenamento juridico ndo pode tolerar situagdes
de abuso de direito, as partes serdo responsabilizadas caso se tenham servido
dos meios processuais ao seu dispor de modo “abusivo ou pré-determinado
a atrasar o processo”, mesmo que a sua postura processual ndo configure
litigancia de ma fé (conforme definida no artigo 542.°, n.° 2 do Codigo de
Processo Civil). Assim, e recorrendo novamente a jurisprudéncia do Tribunal
Europeu dos Direitos Humanos, a conduta do autor/recorrente deve ser
reprovada quando as iniciativas por si desencadeadas “representem,
manifestamente, uma atitude obstrucionista ou objectivamente dilatoria”,
como sejam as “solicitagoes do recorrente de adiamentos injustificados
das audiéncias no processo”, as “frequentes mudangas de advogado”, a
sua “ndo apresentagdo a pericia médica ou perante o tribunal, desde que
devidamente citado”, “as situac¢oes de fuga do arguido” e, em geral, o
“ndo exercicio razoavelmente diligente dos proprios direitos processuais
que sdo da responsabilidade das partes na condugdo do processo”*.
Tratando-se de “manobras que assumam natureza verdadeiramente
dilatoria, (...) é compreensivel que seja considerada juridicamente
censuravel a queixa apresentada por alguém que contribuiu, de modo
decisivo, para o resultado do qual reclama™.

Foi isso que se verificou no ambito do processo n.° 03576/08, em que
o Tribunal Central Administrativo Sul considerou existir “negligéncia
grave de litigancia na vertente da condugdo dos interesses processuais
de parte” na conduta do autor que, em ac¢do intentada em Maio de 1990
com fundamento num acidente de viagdo ocorrido em Maio de 1985, em
Novembro de 1994 requereu a realizacdo de uma pericia médico-forense
para prova dos danos corporais sofridos, “ndo podendo desconhecer que
o grau de gravidade das lesoes exigidas no art.° 148.° n.° 3 CP ndo se

3% Cf. Ricarpo Pepro, Contributo..., cit., pagina 109.

Sobre os critérios utilizados pelo Tribunal Europeu dos Direitos do Homem para avaliar
a razoabilidade do prazo, cf. IRENEU CABRAL BARRETO, 4 Convengdo..., cit., paginas 188
al91.

35 Cf. Tiaco SERRAO, “A subsidiariedade...”, cit., paginas 802 e 803.
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tinham produzido na sua integridade fisica, como corroborado pela pericia
médica do Instituto de Medicina Legal (art.° 600.° n.° 2 CPC), junta aos
autos em 1.4.2003, 9 anos depois de requerida”. Assim, “[elm razdo do
modo como o Autor litigou na acgdo civel”, o Tribunal Central Administrativo
Sul excluiu por completo “a indemnizacdo por danos morais no quadro
do ressarcimento por atraso na administragdo da justica”, por culpa do
autor nesse atraso’’.

§9. Trés notas quanto a determinacao do “lesado”

19. Sob outro prisma, deve ainda notar-se que, para efeitos da aplicagdo
da culpa do lesado, e tal como resulta do disposto no artigo 571.° do Codigo
Civil, tanto relevam as condutas (activas ou omissivas) do proprio lesado
como das pessoas que o representem, que actuem (ou devessem ter actuado)
em seu nome ou a quem o lesado tenha recorrido.

Veja-se, neste sentido, o Acordao do Supremo Tribunal Administrativo
de 9 de Outubro de 2012, processo n.° 0844/11, que, numa situacdo em
que estavam em causa as declaragdes de responsabilidade dos autores dos
projectos de especialidades no dmbito de uma operacdo urbanistica,
considerou, precisamente, que “[a]o facto culposo do lesado é equiparado o
facto culposo dos seus representantes e das pessoas de quem ele se tenha
utilizado (571.° do C. Civil)” (www.dgsi.pt).

Do mesmo modo, ndo obstara a aplicacdo deste mecanismo “o facto
de a responsabilidade ser imputdvel ao mandatario judicial” do lesado”’.

20. Coloca-se também, por outro lado, a questdo de saber se “terceiros”
serdo apenas entidades externas a Administragdo Publica, com quem esta se
relacione, ou se poderdo também ser funciondrios ou agentes administrativos.

%6 Cf. Acordao do Tribunal Central Administrativo Sul de 10 de Maio de 2012, processo
n.°n.° 03576/08, www.dgsi.pt.
7 Neste sentido, cf. CARLOS ALBERTO FERNANDES CADILHA, Regime..., cit., pagina 114.
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Apesar da resposta em principio negativa, ndo pode esquecer-se
que a jurisprudéncia francesa que primeiramente trilhou o caminho da
responsabilidade administrativa pelo risco tinha como sujeito, precisamente,
um trabalhador do Estado: com base na solugdo dada em Franga, a
doutrina nacional entende que, no caso de danos sofridos por funcionarios ou
agentes administrativos, no exercicio de actividades perigosas, devera a
responsabilidade pelo risco (na qual opera a culpa do lesado) ser convocada
de forma subsidiaria, “apenas nos casos em que ndo exista subsidio de
risco ou seguro profissional que cubra este tipo de lesoes™®.

21. Questao distinta ¢ ainda a de saber se a figura da culpa do lesado
também pode ser aplicada ao denominado colaborador benévolo, isto &,
ao terceiro que, actuando em gestdo de negdcios, colabora voluntariamente
“na prossecug¢do de tarefas de utilidade publica que envolvem riscos,
normalmente em contextos emergenciais, como a captura de criminosos,
o combate e incéndios, o socorro a uma pessoa em risco de afogamento
numa praia vigiada’: pronunciando-se ex professo sobre o tema, considera
CarLa AMADO GoMES ser de “onerar exclusivamente o colaborador benévolo
e ocasional por eventuais danos que sofia ou que provoque, uma vez que a
iniciativa de colaboragdo é adoptada de livre, espontinea e (...) presumivel
altruistica vontade”. A Autora defende, assim, que a culpa do lesado devera
operar “de forma, em regra, excludente da responsabilidade pelo risco
da fungdo administrativa — em razdo da voluntariedade da conduta”,
embora ndo exclua liminarmente a possibilidade de reconhecimento (a
apurar casuisticamente) de um direito a compensagao por parte do lesado
pelos danos especiais e anormais que porventura sofra, nos termos do
artigo 16.° do RRCEEP (ou, eventualmente, nos termos do artigo 3.°, n.°
2 do Cédigo do Procedimento Administrativo, a proposito do estado de
necessidade, aqui aplicavel com adaptacdes), pelo menos quando “a sua
conduta se tenha revelado decisiva na evitagdo/minimizag¢do de danos a
bens publicos, colectivos ou privados”™.

8 Cf. CarLa AMaDO GOMES, “A culpa (ou a conduta?) do lesado...”, cit., paginas 23
e24.
59 Cf. “A culpa (ou a conduta?) do lesado...”, cit., paginas 24 a 26.

REGIME DA RESPONSABILIDADE CIVIL EXTRACONTRATUAL DO ESTADO

§10. A amplitude na determinacao da “conduta” culposa do lesado

22, Passando agora a analisar a “conduta” culposa do lesado, refira-se
que, apesar de a letra do artigo 4.° do RRCEEP parecer cingir-se unicamente
a falta de utilizagdo da “via processual adequada a elimina¢do do acto
Juridico lesivo”, tem a doutrina assinalado que o alcance deste preceito (e
do instituto nele consagrado) ¢ mais amplo do que isso: para este efeito,
releva toda e qualquer conduta através da qual o lesado “tenha concorrido
para a produg¢do ou agravamento dos danos causados”, sendo a falta
de instauragdo da competente ac¢do impugnatoria apenas um de muitos
exemplos passiveis de concretizar esta clausula geral (como se comprova
pela aposigao do advérbio “designadamente”).

Assim, por um lado, mesmo no que respeita a utilizagao (ou falta de
utilizagdo) de meios judiciais, esta referéncia ndo se cinge a meios
impugnatorios stricto sensu, antes “é passivel de generalizagdo a todas as
situagoes em que o lesado ndo tenha utilizado o meio processual adequado
para reagir contra qualquer ac¢do ou omissdo administrativa da qual
possam resultar danos para a sua esfera juridica”. Meio processual,
esse, que — na esteira de AFoNso RODRIGUES QUEIRO (cf. ponto 4 supra)
— deve englobar, desde logo, as providéncias cautelares, maxime as de
suspensdo de eficacia de actos administrativos, a que se refere o artigo
112.°,n.°2, alinea a) (e com o efeito previsto no artigo 128.°) do CPTA®!; isto,
claro, quando a acgdo principal ndo tenha, ela propria, efeito suspensivo

0 Cf. MARCELO REBELO DE SOUSA € ANDRE SALGADO DE MaT0s, Direito Administrativo
Geral, Tomo 11, cit., pagina 500.

Para um elenco dos meios processuais de reac¢do admissiveis em cada caso, cf. CARLOS
ALBERTO FERNANDES CADILHA, Regime..., cit., paginas 114 e seguintes. Cf. também FiLipa
CaLvAo, “Artigo 4.°”, cit., paginas 109 e 110.

61 Cf. Ricarpo Pepro, Contributo..., cit., pagina 98.

De notar, no entanto, que apenas esta aqui em causa a utilizagdo dos meios cautelares, e
ndo a obtencdo de ganho de causa nessa sede: cf. CARLA AMADO GOMES € MIGUEL AssIs
Ramunpo, “Topicamente...”, cit., pagina 18, bem como MANUEL DA Sitva GoMEs, “Diligéncia
Processual...”, cit., pagina 91, nota 12.
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automatico, como em geral ndo tem®, sem prejuizo de excepgdes pontuais,
como as acgdes de contencioso pré-contratual que tenham por objecto a
impugnacdo da decisdo de adjudica¢do® ou as ac¢des para impugnacao
dos actos camararios que ordenem a demoligao total ou parcial da obra ou
a reposi¢ao do terreno nas condigdes em que se encontrava antes da data
de inicio das obras ou trabalhos®.

Como exemplo da aplicagdo da figura da culpa do lesado por falta de
mobilizagdo dos meios processuais proprios, veja-se o Acdrdao do
Tribunal Central Administrativo Sul de 14 de Dezembro de 2011, processo
n.° 07175/11, ja acima citado®, no qual se decidiu que, “[e]stando em
causa um acto de indeferimento expresso, justifica-se o recurso a ac¢ao
de condenagdo a pratica de acto devido, acompanhada de uma providéncia
cautelar antecipatoria’; pelo que, se “o associado do sindicato autor,
ndo obstante ter na sua posse declaracoes emitidas pela Seguran¢a Social
que demonstravam ter o tempo de servigo necessdario para o deferimento
da sua pretensdo, se conformou com o indeferimento do seu pedido de
concessdo de aposentagdo unificada, uma vez que ndo impugnou tal acto,
caso o tivesse feito, conjuntamente com a apresentagdo duma providéncia
cautelar de natureza antecipatoria, na qual peticionasse a regula¢do
provisoria da sua situagdo juridica [cfr. alinea d) don.° 2 do artigo 112.°
do CPTA), nomeadamente requerendo provisoriamente a concessdo da
aposentagdo unificada, certamente que obteria ganho de causa na mesma
— ou pelo menos ganharia o tempo necessario para o erro na contagem
do tempo de servigo ser esclarecido —, sem ter de continuar a prestar
servigco e a pagar as quotas devidas a CGA”, nesse caso “pode afirmar-se

2 Embora a lei preveja a possibilidade de suspensdo quando esteja em causa “o
pagamento de uma quantia certa, sem natureza sancionatoria”, e “tenha sido prestada
garantia por qualquer das formas previstas na lei tributdria”, nos termos do disposto no
artigo 50.°, n.° 2 do CPTA.

 Nos termos do novo artigo 103.°-A, n.° 1 do CPTA.

% Cf. o artigo 115.°, n.° 1 do Regime Juridico da Urbanizagao e da Edificagao, aprovado
pelo Decreto-Lei n.° 555/99, de 16 de Dezembro, em conjugagdo com o artigo 106.° do
mesmo diploma legal.

% E objecto de anotagio por parte de MANUEL DA Sitva Gowmes, “Diligéncia Processual...”,
cit., paginas 83 a 97.
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que foi a conduta omissiva do associado do sindicato autor que, afinal,
contribuiu ou concorreu para a produgdo dos danos que agora pretende
ver ressarcidos, na medida em que ndo se rodeou de todas as cautelas
necessarias para obviar a produgdo dos efeitos normais do acto de
indeferimento, ou seja, a sua continua¢do ao servi¢o por mais anos, com
o consequente desgasto fisico e psiquico que tal situa¢do naturalmente
lhe ia acarretar”.

Por outro lado, e sobretudo, a norma em causa tem um alcance mais
amplo do que a mera ndo utilizagao de meios de reaccdo judicial contra
uma conduta lesiva da Administragdo®.

Como salienta CARLA AMADO GOMES, antes de atender a conduta
estritamente processual do lesado, havera que ponderar a sua prévia
conduta substantiva®; assim, ndo esta apenas em causa a nio utilizagio
de meios processuais proprios, mas toda e qualquer conduta do lesado
que possa ser relevante para a produgdo ou agravamento do dano — “por
exemplo, se induziu a Administragdo em erro na pratica de um acto e
agora pede indemnizagdo por danos causados pela revogagdo deste; se
erigiu clandestinamente constru¢do numa arriba e sofreu uma derrocada,

e agora pretende ser indemnizado por alegada falta de fiscalizagdo...””®.

% E ndo deixa de ser de lamentar que, tendo o legislador, no artigo 4.° do RRCEEP,
decidido concretizar um exemplo de culpa do lesado, tenha precisamente escolhido uma
actuagdo processual, isto quando sdo precisamente estes que suscitam maiores problemas
quanto a sua compatibilidade com o principio da tutela jurisdicional efectiva: cf. o0 §13.2.
infra.

7 Que tanto pode ser juridica como material, como bem assinala FiLipaA CALVAO,
“Artigo 4.°”, cit., pagina 109 e 110.

8 Cf. “A culpa (ou a conduta?) do lesado...”, cit., paginas 13 e 14.

Cf. também CarrLA AMaDO GoMES ¢ MIGUEL Assis Raivunpo, “Topicamente...”, cit.,
pagina 17, e MIGUEL Assis Rammunpo, “A Efectivag@o...”, cit., pagina 622, bem como
FiLipa CaLvao, “Artigo 4.°”, cit., paginas 107 ¢ 108.

No sentido de que, por aplicagdo do artigo 570.° do Cédigo Civil, a culpa processual
do lesado “ndo afasta naturalmente a possibilidade de o facto culposo do lesado se
traduzir numa mera actua¢do material ou num comportamento negligente relativo ao
proprio procedimento administrativo”, nomeadamente “deficiéncias instrutorias” que
sejam imputaveis ao requerente, cf. CARLOS ALBERTO FERNANDES CADILHA, Regime..., Cit.,
paginas 117 e 118.
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Isto mesmo tem sido, alias, corroborado pela jurisprudéncia, que ja fez
apelo a culpa do lesado em multiplas situagdes que ndo se prendiam com
a (falta de) adopgao de meios judiciais adequados, mas antes com os mais
variados comportamentos extra-processuais da vitima.

a) Foi assim, por exemplo, no caso em que uma sociedade proprietaria
da conduta de rede primaria de gas natural entregou ao Municipio um
cadastro no qual se informava “erradamente que no local da obra a
mencionada conduta se encontrava enterrada no sub-solo a 2,40 metros
de profundidade quando, na realidade, se encontrava a 7 metros da
superficie”; pelo que, tendo ocorrido uma “colisdo aos 7 metros entre a
mdquina de perfuragdo horizontal e a mencionada conduta”, a prestagao,
pelo lesado, de “informacdo errada sobre a profundidade da conduta do gds
no sub-solo” seria “causa exclusiva de imputagdo dos prejuizos ocorridos
na conduta de gas danificada e justificativo da exclusdo reparatoria com
fundamento na imputa¢do unilateral do dano a conduta do lesado ao
abrigo do regime do artigo 570.°, n.° 1 CC”®.

b) Num outro caso, o lesado foi detido no aeroporto, “por constar do
sistema informadtico interno do Servigo de Estrangeiros e Fronteiras a
existéncia de mandatos de deten¢do contra essa pessoa, para cumprimento

MANUEL DA Siva GoMES, por seu turno, entende que, para efeitos da apreciagdo sobre
a eventual existéncia de culpa do lesado, podera ser relevante indagar se aquele exerceu
o seu direito de audiéncia prévia no procedimento administrativo. Mais delicada ¢ a questdo
de saber se também a utilizagdo (ou falta de utilizagdo) de impugnagdes administrativas
pode relevar neste ambito, até porque, nos termos da lei, tais impugnagdes ndo tém, em regra,
efeito suspensivo do acto impugnado ou do procedimento: cf. “Diligéncia Processual...”,
cit., pagina 93, nota 13.

% Cf. Acorddo do Tribunal Central Administrativo Sul de 13 de Setembro de 2012,
processo n.° 05944/10, www.dgsi.pt.

De sublinhar que, recentemente, o Supremo Tribunal Administrativo admitiu um
recurso de revista para saber “se a indemnizagdo por prejuizos decorrentes da invalidade
dos actos de licenciamento de operagdes urbanisticas pode ser reduzida ou excluida
com fundamento no contributo do requerente para a ilegalidade do licenciamento, pela
potencialidade de repeti¢do perante actos de licenciamento cuja ilegalidade tenha sido
induzida pelo lesado”, ainda ao abrigo do regime do Decreto-Lei 48051: cf. Acordao de
10 de Novembro de 2016, processo n.° 01167/16, www.dgsi.pt

REGIME DA RESPONSABILIDADE CIVIL EXTRACONTRATUAL DO ESTADO

da pena de prisdo alternativa a penas de multa que ndo foram pagas, sem
que constasse desse registo ter ja sido efectuado o pagamento das multas
e dados sem efeito os mandatos de detengdo e sem que houvesse acesso
a base de dados actualizada por o sistema estar inoperacional”; numa
tal situacdo, sem prejuizo da culpa da Administragdo — tanto mais que “a
informagdo actualizada sobre os mandados de detengdo estava acessivel
num dos servigos do Servico de Estrangeiros e Fronteiras, onde depois
acabou por ser obtida” —, também o proprio lesado foi considerado
parcialmente responsavel pela verificagdo dos danos por si sofridos, ja
que “tinha na sua posse esses documentos [comprovativos do pagamento
das multas] e ndo os apresentou quando lhe foi pedido que esclarecesse
a situagdo e perante a circunstancia — que lhe foi dada a conhecer — de o
sistema informatico estar inoperacional”. Pelo que, tendo existido “também
contributo causal para o evento danoso, por parte do lesado”, o Tribunal
entendeu justificado “reduzir a metade o valor da indemniza¢do por
prejuizos materiais (0 custo do segundo bilhete de avido que o autor teve
de adquirir) e uma indemnizagdo de 1500 € (mil e quinhentos euros)”™.

¢) Campo fértil para a aplicagdo da culpa do lesado ¢ a dos acidentes
de viagao: veja-se, por exemplo, o recente Acordao do Tribunal Central
Administrativo Norte de 18 de Margo de 2016, processo n.° 01960/09.1BEPRT,
no qual, depois de se decidir que “[o] municipio tem responsabilidade
quando ocorre acidente em via sob seu dominio, onde estd instalado sistema
de controlo de trafego por “pilarete” retrdctil, que emergiu aquando de
passagem de viatura, sem existir qualquer sinalética de aviso para tal
possibilidade”, se considerou que “[o] valor da indemnizagdo, no caso,
merece ser reduzido por coexistir culpa do lesado”, em virtude de estar
vedado o acesso a via em causa e o lesado, ao circular na mesma com o
seu veiculo, ter infringido o Cdodigo da Estrada (www.dgsi.pt)’.

70 Cf. Acédrdao do Tribunal Central Administrativo Norte de 18 de Dezembro de 2015,
processo n.° 02209/08.0BEPRT, www.dgsi.pt.

I Ja em 4 de Abril de 2006, o Supremo Tribunal Administrativo, por Acérddo proferido
no processo n.° 0444/03, decidira reduzir a indemnizagdo devida a um automobilista
que, circulando em excesso de velocidade, tivera um acidente numa zona que a entidade
publica ndo sinalizara (cf. www.dgsi.pt).
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d) Mas a culpa do lesado ja foi aplicada, também, em casos de fuga as
autoridades policiais: assim, em Acdrdao de 16 de Maio de 2006, proferido
no processo n.° 01176/05, o Supremo Tribunal Administrativo, “[n]uma
situagdo em que um agente da GNR, em situa¢do de normal fiscalizagdo,
depois de ter sido desobedecido ao sinal de paragem foi obrigado a saltar
para o lado a fim de evitar ser atropelado, e depois de haver feito um
disparo para o ar veio a disparar seis tiros sobre o veiculo automovel
com o proposito de obrigar o seu condutor a parar (em resultado do que
este foi atingido e veio a falecer)”, considerou ser “razodvel concluir por
uma reparti¢do igualitdaria de culpas entre o agente da GNR e a vitima”

(cf.www.dgsi.pt).

e) Do mesmo modo, a culpa do lesado também pode ser (e ja foi) aplicada
a situacdes de culpa in vigilando, como sucedeu no caso da “avo de um
menor de 5 anos, no momento a seu cuidado, [que] o deix[ou] ir para as
proximidades de uma linha férrea de alta velocidade, vindo o menor a
ser colhido ali por uma composi¢dao” (cf. o recente Acordao do Tribunal
Central Administrativo Norte de 18 de Novembro de 2016, processo n.°
02430/09.3BEPRT, www.dgsi.pt).

f) Caso particular foi também o decidido, ainda ao abrigo do anterior
regime, pelo Acordao do Supremo Tribunal Administrativo de 27 de
Outubro de 2004, processo n.° 01214/02. Nesse Acordao, o Supremo Tribunal
Administrativo considerou existir “culpa do lesado na prdtica de um acto
administrativo ilegal, se ele foi praticado na sequéncia de requerimentos
que ele apresentou, com conhecimento da ilegalidade da sua pretensdo”,
qualificando ainda como “uma situa¢do de abuso de direito, por ser
reprovavel e contraria ao principio da boa fé que deve impregnar
as relagoes reciprocas da Administra¢do e dos administrados (...),
a do administrado que apresentou aquela repetidamente uma pretensdo
ilegal, com conhecimento da sua ilegalidade, (...) e que vem pedir uma
indemniza¢do a Administracdo pelos prejuizos provocados pelo acto
administrativo que lhe foi favoravel, se ele for anulado com fundamento
naquela ilegalidade” (Www.dgsi.pt).
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De acordo com esta decisdo, o conhecimento, pelo interessado, da
ilegalidade da pretensdo por si formulada deve repercutir-se no calculo
do montante da indemnizagdo que eventualmente lhe seja devida pela
posterior anulagdo do acto de deferimento do seu pedido — conclusdo
que, além do seu respaldo no artigo 4.° do RRCEEP, hoje encontra ainda
pleno acolhimento no novo Cddigo do Procedimento Administrativo, que
pura e simplesmente exclui a indemniza¢do dos beneficiarios de actos
constitutivos de direitos, em caso de anulagdo administrativa destes actos,
quando estes conhecessem ou devessem conhecer a ilegalidade que
conduziu a anulagdo. Neste sentido, dispde o artigo 168.°, n.° 5 deste
Codigo que “[a] anulagdo administrativa de atos constitutivos de direitos
constitui os beneficiarios que desconhecessem sem culpa a existéncia da
invalidade e tenham auferido, tirado partido ou feito uso da posi¢do de
vantagem em que o ato os colocava, no direito de serem indemnizados
pelos danos anormais que sofram em consequéncia da anula¢do™ (destaque
acrescentado)’.

20 mesmo regime ¢, alias, replicado em sede de revogagdo de actos administrativos,
prevendo o artigo 167.°, n.° 5 do Cddigo do Procedimento Administrativo que “os
beneficiarios de boa-fé do ato revogado tém direito a ser indemnizados™ pelos danos
sofridos em caso de revogagdo do acto constitutivo de direitos, com “fundamento na
superveniéncia de conhecimentos técnicos e cientificos ou em alteragdao objetiva das
circunstdncias de facto, em face das quais, num ou noutro caso, ndo poderiam ter sido
praticados”, mas ressalvando o n.° 6 do mesmo preceito, logo de seguida, que sO se
consideram de boa-fé, para este efeito, “os beneficidrios que, a data da pratica do ato
revogado, desconheciam sem culpa a existéncia de fundamentos passiveis de determinar
a revogagdo do ato”.

No entanto, como ja tem sido notado pela doutrina, esta solugdo nao deixa de suscitar
alguma perplexidade, na medida em que, estando-se perante acontecimentos futuros que
determinam a impossibilidade de subsisténcia do acto (a “superveniéncia de conhecimentos
técnicos e cientificos” ou a “alteragdo objetiva das circunstancias de facto”), ndo se
ve como exigir que o respectivo beneficidrio os “desconhecesse sem culpa”: sobre este
ponto, para mais desenvolvimentos, cf. CARLA AMADO GOMES, “A “revoga¢do” do acto
administrativo no novo CPA: uma nogao pequena”, in Revista do Ministério Publico,n.° 141,
Janeiro/Margo de 2015, paginas 92 e 93 (também republicado em AA.VV., Comentarios
ao Novo Codigo do Procedimento Administrativo, Volume 11, 3.* edigdo, AAFDL, Lisboa,
2016, paginas 443 a 470), bem como ALEXANDRE SoUsA PINHEIRO, TIAGO SERRAO, MARCO
CALDEIRA € Jost DUARTE ColMBRA, Questoes Fundamentais para a Aplicagdo do CPA,
Almedina, Coimbra, 2016, paginas 262 a 264.
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23. Noutro plano, a “conduta” do lesado — além de ndo ser apenas
processual, mas também (e desde logo) substantiva —, nao deve limitar-se
a uma reacgao contra actos juridicos lesivos, devendo, idealmente, abranger
toda e qualquer conduta lesiva, revista ou ndo a forma de “acto juridico”
praticado pela Administragao.

E neste sentido que se compreende o lamento da doutrina quanto a
redaccao do artigo 4.° do RRCEEP, o qual “ainda circunscreve (mesmo
que exemplificativamente) a “via processual adequada’ a “eliminagdo do
acto lesivo”, em vez de ter adoptado por uma formula mais abrangente —
como, por exemplo, a cessagao de efeitos da conduta lesiva (que cobriria,
quer actuagdes materiais e juridicas, quer acgoes e omissoes)” .

De notar, todavia, que a jurisprudéncia tem sido restritiva na aplica¢ao
da culpa do lesado em casos de omissao administrativa: como se decidiu
no Acérdao do Supremo Tribunal Administrativo de 16 de Novembro de
2004, processo n.° 048197, www.dgsi.pt, “[e]m regra, ndo se verifica
negligéncia do lesado assente na ndo impugnagdo de omissdes na prdtica
de actos administrativos ou na ndo impugnagdo de actos de conteiido
negativo”, postura restritiva que ¢ acompanhada por alguma doutrina™.
Outros Autores, contudo, contestam essa posi¢do, considerando que, “se
a questdo é a da ndo censurabilidade da conduta omissiva do lesado, essa so
poderia ser explicada com a inexisténcia do onus de rea¢do processual
contra a omissdo administrativa”, sendo que ndo se vislumbra “razdo
para o ndo reconhecimento de onus similar e, nessa medida, para a alegada

irrelevincia da conduta omissiva do agente nesses casos””.

3 Cf. CarLA AMADO GOMES, “A culpa (ou a conduta?) do lesado...”, cit., pagina 13 (ja
anteriormente, CARLA AMADO GOMES e MIGUEL Assis Ramvunpo, “Topicamente...”, cit.,
pagina 19).

7 Cf. CarLOS ALBERTO FERNANDES CADILHA, Regime..., cit., paginas 115 ¢ 116.

5 Cf. Fiiea CaLvao, “Artigo 4.°”, cit., pagina 110.

Também Josk: CARLOS VIEIRA DE ANDRADE admite a necessidade de o lesado reagir contra
omissdes administrativas: cf. “A responsabilidade por danos decorrentes do exercicio da
fungdo administrativa na nova lei sobre responsabilidade civil extracontratual do Estado
e demais entes publicos”, in Revista de Legislagdo e de Jurisprudéncia, Ano 137, n.° 3951,
Julho/Agosto de 2008, pagina 368.
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§11. Questdes processuais
§11.1. Qualificacao

24. Na medida em que a respectiva verificagdo implica (ou pode
implicar) a redugdo ou exclusdo da indemnizagao a atribuir ao lesado —
conduzindo, portanto, a “absolvi¢do total ou parcial do pedido” —, a culpa
do lesado assenta em “factos que impedem, modificam ou extinguem o
efeito juridico dos factos articulados pelo autor”, constituindo, por isso,
processualmente, uma excepgdo peremptoria (cf., hoje, o artigo 89.°, n.° 3 do
CPTA).

E uma excepgao peremptoria, note-se, de conhecimento oficioso, porque
“a lei ndo faz depender a sua invocagdo da vontade do interessado” (cf.
mesmo artigo 89.°, n.° 3 do CPTA): pelo contrario, o artigo 572.°, in fine,
do Cédigo Civil dispde expressamente que o Tribunal deve conhecer da
culpa do lesado, “ainda que ndo seja alegada’®.

§11.2. Onus da prova

25. Sem prejuizo da inexisténcia legal de um onus de alegacdo dos factos
que consubstanciam a imputagao de uma conduta culposa ao lesado, o
onus da prova de tais factos compete, nos termos gerais, 8 Administragdo
Publica, enquanto parte demandada na acg¢do indemnizatoria, por forga
do disposto na primeira parte do artigo 572.° do Cédigo Civil (“Aquele
que alega a culpa do lesado incumbe a prova da sua verificagdo”)” —
sendo que, mesmo na auséncia desta previsdo especifica, sempre seria

6 No sentido de que “[a] exclusdo de indemnizagdo com fundamento em abuso de direito
ou culpa do lesado, nos termos dos arts. 334.° e 570.° do Codigo Civil, é de conhecimento
oficioso”, cf. o Acordao do Supremo Tribunal Administrativo de 27 de Outubro de 2004,
processo n.° 01214/02, ja acima citado.

7 Ja neste sentido, cf. Jost Luis MOREIRA DA SiLva, “Da responsabilidade civil...”,
cit., pagina 163, nota 50, bem como CARLOS ALBERTO FERNANDES CADILHA, Regime..., cit.,
pagina 114.
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de chegar a mesma conclusdo, através do artigo 342.°, n.° 2 do Cddigo
Civil, segundo o qual “[a] prova dos factos impeditivos, modificativos ou
extintivos do direito invocado compete aquele contra quem a invocagdo
é feita”.

Por esse motivo, e em aplicagdo da regra geral prevista no artigo 414.°
do Cdédigo de Processo Civil para a resolugdo de impasses em casos de
non liquet — “[a] duvida sobre a realidade de um facto e sobre a repartigdo
do onus da prova resolve-se contra a parte a quem o facto aproveita” —,
se a parte demandada nao consegue fazer prova dos factos que poderiam
fazer concluir pela existéncia de um comportamento censuravel por parte
do autor, ¢ essa excepgao peremptoria julgada improcedente, ndo podendo o
Tribunal excluir ou sequer reduzir o montante da indemnizagao a atribuir
com fundamento na culpa do lesado™.

Situacdo paradigmatica e ilustrativa do incumprimento do 6nus da
prova da culpa do lesado por parte da Administragao foi a decidida pelo
Tribunal Central Administrativo Sul no seu Acordao de 21 de Abril de 2016,
processo n.° 08639/12, no qual, depois de concluir ter sido estabelecido um
“nexo de causalidade entre o facto e o dano quando se apurou factualmente
que o desequilibrio da Autora e consequente queda se deveu a existéncia
de pedras soltas na calgada”, aquele Tribunal considerou que, “[n]do
sendo apurados factos que permitam concluir que o lesado contribuiu
para a produgdo ou agravamento dos danos e mostrando-se preenchidos
os demais pressupostos do dever de indemnizar com fundamento em
responsabilidade civil extracontratual devem ser indemnizados os danos
patrimoniais e ndo patrimoniais causados a A. pela omissdo ilicita do
dever de conservagdo da calgada” (www.dgsi.pt).

8 Era ja este, de resto, o entendimento da jurisprudéncia administrativa a luz do
artigo 7.° do Decreto-Lei 48051. Neste sentido, veja-se 0 Acordao do Supremo Tribunal
Administrativo de 27 de Fevereiro de 1996, processo n.° 023058, acima citado, no qual
se decidiu que, “[plara que se limite o direito a reparagdo torna-se mister que se prove
— onus que impende sobre o ente administrativo demandado — que, com uma conduta
pré-processual ou endo-processual diligente, o particular poderia ter evitado ou minorado
o dano”.
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§11.3. Relacao com as presuncoes legais de culpa do lesante

26. Questao conexa com a do 6nus da prova € a da relagdo entre a
culpa do lesado e a presuncdo de culpa por parte do lesante, ja que, nos
termos da lei, a verificagdo da primeira afasta a segunda.

Assim, perante uma responsabilidade baseada apenas numa mera
presungéo legal de culpa”, a Administragdo tem, essencialmente, duas
vias (cumulativas ou alternativas) de defesa: o afastamento dessa presungao
e/ou a prova da existéncia de culpa do lesado.

Quanto a primeira via, recorda-se que, em principio, as presungdes
legais sdo ilidiveis (cf. artigo 350.°, n.° 1 do Cédigo Civil), pelo que “[«]
presungdo de culpa pode ser ilidida se, ndo obstante a realidade da base
de presungdo, a culpa ndo existe”®. Para tanto, devera a Administragdo
lograr provar em juizo “que ndo teve qualquer culpa no acidente gerador
de danos, mas e também (...) que empregou todas as providéncias exigidas
pelas circunstancias, adequadas a evitar o acidente™. Caso contrario,
“[nldo resultando da prova produzida que o lesado concorreu para a
produgdo do facto danoso, também ndo resulta provada a existéncia de
evento constitutivo de causa juridica interruptiva do nexo de causalidade
adequada entre o facto ilicito e o dano”.

Quanto a segunda via, dispde o artigo 570.°, n.° 2 do Codigo Civil, a este
proposito, que, “[s]e a responsabilidade se basear numa simples presun¢do
de culpa, a culpa do lesado, na falta de disposi¢ao em contrdrio, exclui o
dever de indemnizar’™.

 Como serdo, nomeadamente, as previstas nos nimeros 2 e 3 do artigo 10.° do
RRCEEP.

80 Cf. Acordao do Tribunal Central Administrativo Norte de 20 de Maio de 2016,
processo n.° 00318/11.7BECBR, www.dgsi.pt.

81 Cf. Acorddo do Tribunal Central Administrativo Norte de 20 de Maio de 2016,
processo n.° 00318/11.7BECBR, acima citado.

82 Cf. Acordio do Tribunal Central Administrativo Sul de 15 de Dezembro de 2010,
processo n.° 05125/09, www.dgsi.pt.

8 Neste mesmo sentido se pronunciou o Supremo Tribunal Administrativo, no seu
Acoérdao de 15 de Maio de 2014, processo n.° 01504/13, www.dgsi.pt: “[Ah]avendo culpa
do lesado (...) a obrigagdo de indemnizar ndo pode fundar-se na culpa presumida (artigo
570.% 2 do CC)”.
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Como se adiantou, estas duas vias sao alternativas, pelo que qualquer uma
delas, isoladamente, se mostra (em tese) apta a excluir a responsabilidade
da Administragdo.

Naturalmente que a possibilidade de recurso a ambas as vias em
simultaneo reforga sobremaneira a defesa da Administragao: se conseguir
demonstrar que ndo teve culpa (apesar da presungao) e que o lesado agiu
(ou se absteve de agir) de forma censuravel, por maioria de razdo a sua
responsabilidade deve ser afastada. Como afirmou o Supremo Tribunal
Administrativo no seu Acérdao de 11 de Margo de 2010, processo n.° 083/10,
“Isle, ocorrendo culpa do lesado, a mera culpa presumida do lesante
exclui o dever de indemnizar, a auséncia de culpa exclui esse dever com
muito maior for¢a” (Www.dgsi.pt).

Nao obstante, dito isto, hd duas ressalvas que t€m de ser feitas.

A primeira ¢ a de que a existéncia de culpa do lesado ndo exclui toda
e qualquer responsabilidade extracontratual administrativa: em principio
(e sem prejuizo do que se dira de seguida), a culpa do lesado excluird a
responsabilidade assente numa mera presungdo legal de culpa por parte
da Administragdo; mas ja ndo a responsabilidade que se baseie na sua
culpa efectiva®.

Estava em causa, nesse processo, a eventual responsabilidade (por culpa in vigilando)
dos professores e funciondrios de uma escola pela morte de um estudante que, contra as
instrugdes daqueles, se afastou do local onde se encontrava com os demais colegas e veio
a cair num pogo de uma mina abandonada.

Ja anteriormente, no seu Acordao de 4 de Abril de 2004, proferido no processo n.° 0444/03
(acima citado), 0 mesmo Supremo Tribunal decidira que, “[s]endo a culpa do Municipio
baseada na presungdo estabelecida no art.® 493.°n.°1 do CC, a culpa do lesado, derivada da
velocidade excessiva, exclui o dever de indemnizar (art.°570.° n.°2 do CC)”.

No sentido de que “[a] responsabilidade do lesante é automaticamente excluida sempre
que resultasse da presungdo da sua culpa”, cf. MARCELO REBELO DE SOUSA € ANDRE SALGADO
DE Matos, Direito Administrativo Geral, Tomo 111, cit., pagina 500.

8 Neste sentido, cf. o Acorddo do Tribunal Central Administrativo Norte de 23
de Setembro de 2015, processo n.° 01141/10.1BEBRG, www.dgsi.pt: “sendo de afirmar
culpa do lesado, o regime decorrente do art.® 493.°, n.° 1, do CC, fica afastado; ainda
assim, ndo posterga um dever de indemnizar, mas ja assente em culpa efectiva”.
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A segunda ¢ a de que, de acordo com jurisprudéncia recente, a culpa
do lesado s6 afasta a responsabilidade administrativa fundada em presungao
de culpa quando o lesado for fotalmente responsavel pela verificagao dos
danos; se, todavia, ele apenas concorreu em parte para a sua verificagao
¢ a Administragdo nao tiver conseguido ilidir a presuncédo de culpa que sobre
si recaia, entdo também ela devera ser co-responsabilizada. Por conseguinte,
a luz desta jurisprudéncia, sé a culpa exclusiva do lesado pode afastar a
culpa administrativa presumida. Neste sentido se pronunciou o Tribunal
Central Administrativo Norte no seu Acordao de 20 de Maio de 2016
(processo n.° 00318/11.7BECBR), ja acima citado, e nos termos do qual
“lo] artigo 570.°, n.° 2, do Codigo Civil ndo impede, sem mais, o concurso
de culpa efectiva com a culpa presumida, pois apenas quando os danos
se devem totalmente a culpa do lesado, porque o seu acto foi a causa
adequada, suficiente e unica do evento, ndo restando qualquer possibilidade
de imputagdo dele também ao réu, é que a responsabilidade baseada
numa simples presungdo de culpa exclui o dever de indemnizar” (Www.
dgsi.pt).

Situagdo de culpa exclusiva do lesado foi a que foi apreciada pelo
mesmo Tribunal Central Administrativo Norte no seu Acordao (também
ja citado) de 23 de Setembro de 2015, processo n.° 01141/10.1BEBRG, no
qual se decidiu que, “[s]e o condutor invade via de transito que lhe estava
vedada, seguindo em sentido contrario e indo colidir contra separador
de faixa “BUS”, uma alegada falta de sinalética delimitando e afectando
essa via reservada ndo tem relagdo de causalidade adequada para com o
sucedido; em que 56 o condutor teve culpa”.

§12. Novos eventuais campos de aplicacao da figura
§12.1. A responsabilidade administrativa por facto licito

27. Tradicionalmente, a jurisprudéncia tem considerado que a culpa
do lesado s6 opera no ambito da responsabilidade civil extracontratual
por actos ilicitos: ja quando se trate de responsabilidade por actos licitos,
esta figura ndo sera aplicavel.
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Trata-se de um entendimento que, apesar de ndo ser afirmado num
grande nimero de decisdes, ja vem sendo defendido desde o regime
anterior a0 RRCEEP: assim, em 2005 o Supremo Tribunal Administrativo
teve oportunidade de ressalvar que o disposto no artigo 7.° do Decreto-Lei
n.° 48051 “ndo releva no dominio da responsabilidade civil extra-contratual
do Estado por actos licitos”. Posi¢do que, mais recentemente, foi reiterada
pelo Tribunal Central Administrativo Norte, que, pronunciando-se sobre
a indemnizabilidade dos “prejuizos especiais e anormais” a que se refere
o artigo 9.°, n.° 1 do Decreto-Lei n.° 48051, em caso de culpa do lesado,
decidiu taxativamente que, em tais circunstancias, “o dano especial (e
anormal) deve ser integralmente indemnizavel nos termos gerais, mesmo
que a conduta do lesado e as demais circunstancias do concreto imponham
a conclusdo de que, se ndo fosse a conduta objetivamente ilegal do
lesado, o Estado ndo teria de agir licitamente com lesdo do patrimonio
do lesado™®.

No entanto, esta unanimidade ndao deixou de ser posta em causa pelo
Supremo Tribunal Administrativo quando, no seu Acordao de 11 de Margo de
2010, proferido no processo n.° 083/10 (ja acima citado), e no contexto da
eventual responsabilidade civil do Estado pelo abate de todos os animais
existentes numa exploracao pecudria, por suspeitas de contaminagdo com
brucelose suina, atribuiu relevancia ao erro do médico veterinario dessa
exploragdo, que permitiu a introdu¢do de um animal doente na mesma,
contaminando os restantes animais — numa decisdo que a doutrina aponta
como pioneira na aplicagdo da culpa do lesado mesmo a situagdes nas
quais a actuag¢do administrativa ndo ¢ ilicita®’.

8 Cf. Acdrddo de 3 de Novembro de 2005, processo n.° 01028/04, ja citado.

86 Cf. Acorddo do Tribunal Central Administrativo Norte de 19 de Maio de 2016,
processo n.° 12705/15, www.dgsi.pt.

87 Cf. CarLa AMADO GOMES, “A culpa (ou a conduta?) do lesado...”, cit., pagina 28.

Com efeito, nesse Acordao afirma-se, lapidarmente, que, “se a culpa do lesado para
a eclosdo do dano, no ambito da responsabilidade civil extracontratual por facto ilicito,
sempre seria relevante para efeitos de exclusdo ou diminui¢do da indemnizagdo devida é
obvio que sempre teria de ter consequéncias, também, no contexto da responsabilidade
por facto licito”.
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§12.2. A responsabilidade administrativa pelo risco

28. Por ultimo, uma derradeira nota para assinalar que ja tem sido
igualmente suscitada a questdo de saber se a culpa do lesado também releva
(e em que termos) no ambito da responsabilidade administrativa pelo risco
(cf. artigo 11.°, n.° 2 do RRCEEP).

Embora ndo se trate de tema ainda muito explorado, a doutrina tem
respondido a questdo de forma afirmativa®, considerando que o artigo
11.°, n.> 1 e 2 do RRCEEP acolhe o principio do concurso do risco com
a culpa do lesado, em termos duplamente inovadores, seja face ao anterior
regime da responsabilidade civil extracontratual da Administragdo Publica
(que ndo previa tal principio, nem, em rigor, tal forma de responsabilidade),
seja face ao estabelecido no artigo 505.° do Cddigo Civil relativamente
aos acidentes de viagdo, uma vez que, enquanto esta ultima norma parece
pura e simplesmente excluir a responsabilidade do lesante em caso de
culpa do lesado, ja o RRCEEP, por seu turno, “permite que o juiz pondere
o grau de culpa do lesado na produgdo do dano, podendo ainda assim
responsabilizar objectivamente o lesante mesmo que detecte uma mera
culpa leve do lesado, uma circunstancia excludente da culpa ou uma causa
de inimputabilidade relativamente ao lesado™.

Também a jurisprudéncia administrativa veio recentemente decidir pelo
afastamento da responsabilidade administrativa pelo risco, num caso em que
se verificou culpa do lesado (e de um terceiro) e em que a Administragdo
tomou todas as providéncias para tentar impedir o dano. Assim, considerou-se
no Acordao do Tribunal Central Administrativo Norte de 18 de Novembro de

8 Cf. MARCELO REBELO DE Sousa € ANDRE SALGADO DE Maros, Direito Administrativo
Geral, Tomo 111, cit., pagina 507, bem como CARLOS ALBERTO FERNANDES CADILHA, Regime...,
cit., paginas 117 e 118, e CARLA AMADO GOMES, “A culpa (ou a conduta?) do lesado...”,
cit., paginas 23 e 24.

8 Cf., para mais desenvolvimentos ¢ com referéncia a jurisprudéncia mais arrojada
do Supremo Tribunal de Justica, CARLA AMADO GoMES, “A culpa (ou a conduta?) do
lesado...”, cit., paginas 21 a 23, Ipem, “Riscando a culpa do mapa da responsabilidade
civil extracontratual das entidades publicas?”, in AA.VV., Estudos em Homenagem a Rui
Machete, Almedina, Coimbra, 2015, paginas 156 a 158.
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2016, processo n.° 02430/09.3BEPRT, ja acima citado, que “[a] concorréncia
de culpas da avo do menor e da REFER afastam a responsabilidade fundada
no risco, prevista no artigo 505° do Codigo Civil, por parte da CP, se, no
caso, o condutor do comboio fez todos os esfor¢os para evitar o embate,
accionando o freio de emergéncia quando se apercebeu da presenga de
criangas a cerca de 100 metros, ao desfazer uma curva, e activou os
sinais sonoros que o menor ndo ouviu por estar a tapar os ouvidos”.

§13. Questoes dogmaticas
§13.1. O significado da consagracao da figura: dever juridico do lesado?

29. A consagragao legal da figura da culpa do lesado levanta a questdo
de saber se recai sobre o lesado um dever de protecgdo da sua propria
esfera juridica.

Na doutrina, MARCELO REBELO DE SOUSA € ANDRE SALGADO DE MATOS
afirmam-no peremptoriamente®; ja FiLiea CALVAO, por seu turno, parece
apenas aceitar tal énus como eventual decorréncia do principio geral da
boa fé°!. A posigdo desta ultima Autora ¢ assumidamente influenciada
por MARGARIDA CORTEZ, que igualmente reconduz o “dever” de evitar os
danos ao principio da boa &, o qual, “enquanto regra de condutal,] contém
um padrdo objectivo de comportamento, que neste contexto se traduz
ndo so na exigéncia de que o lesado se abstenha de contribuir para o
agravamento das consequéncias do facto do responsavel, mas também
que adopte comportamentos activos capazes de evitar o dano ou o seu
agravamento™?. De notar, no entanto, que esta ultima Autora rejeita
expressamente que exista “um dever juridico — ao qual corresponda um
direito do responsavel — de cooperar no ndo agravamento dos danos”,
existindo t0-s6 “um encargo que o lesado tem de observar, sob pena

% Asseverando que ao lesado “incumbe um onus de protecgdo diligente da sua esfera
Jjuridica” (cf. Direito Administrativo Geral, Tomo 11, cit., pagina 500).

I Cf. Anotagdo ao artigo 4.°, cit., pagina 108.

%2 Cf. Responsabilidade Civil..., cit., pagina 150.
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de ver reduzido, ou mesmo excluido, o seu direito a indemnizagdo pelos
danos sofridos™”.

Jé na jurisprudéncia — que se tem pronunciado sobre o tema ao esclarecer
o alcance da conotagdo da “culpa”, para este efeito —, o entendimento é
claramente negativo, tendo os Tribunais administrativos o cuidado de
ressalvar que a expressao comportamento “culposo” do lesado “ndo é
usada em sentido proprio, pois ndo estd em causa a transgressdo de qualquer
dever juridico, dado que ndo existe um dever de evitar a ocorréncia de danos
para si proprio, significando a culpa simplesmente que o prejudicado omitiu
a diligéncia com que poderia ter impedido o dano™*.

% Cf. MARGARIDA CORTEZ, Responsabilidade Civil..., cit., pagina 152.

Também MARIO AR0SO DE ALMEIDA € CARLOS ALBERTO FERNANDES CADILHA, Comentdrio...,
cit., pagina 256, nota 212, afirmam que “[a] culpa do lesado ndo é aqui utilizada em
sentido rigoroso, como reportada a pratica de um facto ilicito. Pretende antes exprimir
a ideia de reprovagdo pela imprudéncia ou falta de cuidado na defesa dos proprios
interesses. O acto do lesado é assim causador do prejuizo, ainda que ndo tenha cardcter
ilicito, nem represente a violagdo de um dever”.

% Cf. 0 Acorddo do Tribunal Central Administrativo Sul de 2 de Junho de 2016, processo
n.° 08408/12, ja acima citado.

Também o Tribunal Central Administrativo Norte, no seu Acordao de 18 de Margo
de 2016, processo n.° 01960/09.1BEPRT (igualmente ja citado) parece perfilhar a mesma
orientagao, ao louvar-se na posi¢ao de RobrIGUES Bastos, no sentido de que “a culpa ndao
é considerada aqui em sentido técnico, uma vez que nesse sentido a culpa é o elemento
subjectivo de uma transgressdo juridica e a lei ndo formula, em parte alguma, o dever de
cada um se precaver contra os danos que pode causar a si mesmo”.

No ambito do Direito Civil, cf. também SArA GERALDES, que, salientando que a alteridade
¢ um pressuposto do Direito, conclui ndo ser “configuravel a existéncia de culpa perante
nos proprios”, sendo impensavel “encontrar um dever juridico que pendesse sobre cada
um no sentido de devermos acautelar-nos contra os danos que possamos causar a nos
proprios”: cf. “A culpa..”, cit., paginas 341 e 342.
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§13.2. O problema da culpa do lesado face a alternatividade na escolha
dos meios processuais

30. Um outro problema que a figura da culpa do lesado levanta — e que
desde ha muito tem vindo a ser denunciado por CARLOS ALBERTO FERNANDES
CapiLHA”, sendo posteriormente retomado por outros Autores, como
CArRLA AMADO GOMES € MIGUEL Assis RaMuND0”, bem como por FiLipa
CALvA0” — € o de saber se a sua consagra¢do ndo contrasta com o principio
da plenitude da garantia jurisdicional administrativa, no sentido em que
a culpa do lesado parece implicar uma subalternizagdo (ou relagao
de subsidiariedade, de dependéncia) da acgdo de responsabilidade civil
perante a ac¢do impugnatoria, isto quando deveria entender-se que ¢ ao
autor que cabe a escolha do meio processual mais adequado a defesa dos
seus interesses. No fundo, se o lesado livremente escolheu ndo recorrer a
um meio impugnatério (por exemplo, para a anulagdo de uma decisdo de
aplicagdo da sancao disciplinar de demissdao) mas ¢ confrontado com
a figura da culpa do lesado quando peticiona uma indemnizagdo pelos
danos sofridos em virtude dessa demissao, parece forgoso concluir que tal
“escolha”, afinal, ndo ¢ inteiramente /ivre, sendo o particular penalizado por
uma opgao que, nos termos da lei, estava habilitado a tomar, esvaziando,
em grande medida, o disposto no artigo 38.°, n.° 2 do CPTA%. Por isso,

% Cf. “Responsabilidade da Administragdo Publica”, in Revista do Ministério Publico,
n.° 86, Abril/Junho de 2001, paginas 18 e seguintes, IpEm, “Regime geral...”, cit., paginas
25 e 26, Ipem, “O novo regime...”, cit., pagina 249, Ipem, Regime..., cit., paginas 112 e 113.

% Cf. “Topicamente...”, cit., paginas 18 ¢ 19.

Vide ainda, da primeira Autora, “A culpa (ou a conduta?) do lesado...”, cit., paginas
15e 16.

o7 Cf. “Artigo 4.°”, cit., paginas 110 e 111.

%% Em sentido frontalmente contrario, entendendo que “em nada contende com
a efectivagdo daquela garantia o dever do autor adoptar em cada caso uma forma de
processo obrigatoria em fun¢do da verificagdo, no litigio concreto, dos factores que
presidiram a delimita¢do normativa de tal meio processual”, cf. SERvULO CORREIA, “A
efectivagdo...”, cit., pagina 289.

Para o Autor, os pedidos anulatério e indemnizatdrio “sao completamente distintos:
ndo ha, entre eles, sequer zonas de sobreposi¢do”, ja que a sentenga anulatoria se limita
a “apagar os efeitos ilegais” produzidos pelo acto anulado — efeitos esses que “ndo se
confundem com os danos que, alids, nalguns casos subsistirdo e, noutros, nunca terdo
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considera-se que “o principio da tutela jurisdicional efectiva justifica
que se caminhe para a plena autonomia da acg¢do indemnizatoria, com a
consequente eliminacdo de causas de redugdo ou exclusdo do quantum
indemnizatur com base em motivos de natureza estritamente processual”™”.

De todo 0 modo, deve ter-se presente que (o artigo 38.°, n.°2 do CPTA
e) o artigo 4.° do RRCEEP s6 opera(m) quando exista uma identidade de
efeitos, isto €, quando os efeitos que o autor visa obter com a acgdo de
responsabilidade civil s3o os mesmos que tipicamente se produziriam em
caso de procedéncia do pedido de invalidagdo do acto, formulado num
processo impugnatdrio. Quando as pretensodes sao distintas, € dizer, quando
se procura alcangar outros efeitos, ndo ha por que coarctar os poderes de
cognicao e decisdo do Tribunal.

Por esse motivo, como decidiu o Tribunal Administrativo Sul no seu
Acoérdao de 24 de Fevereiro de 2016, processo n.° 10865/14, “[n]do se
verifica negligéncia do lesado assente na falta de utilizagdo da “via
processual adequada a eliminagdo do acto juridico lesivo” (cfr. artigo 4.° da
Lei n..° 67/2007), se o mesmo ndo pretende o restabelecimento da situacdo
Juridica anterior, mas antes obter o pagamento de uma indemnizagdo
com vista a ser ressarcido dos danos patrimoniais que a conduta ilicita e
culposa da Administragdo lhe causou” (www.dgsi.pt).

Similarmente, também ndo havera culpa do lesado, segundo se cré,
quando o adjudicatario num procedimento pré-contratual, face a demora da
entidade adjudicante na outorga do contrato publico em causa, ndo se socorra
da possibilidade prevista no artigo 105.°, n.° 4 do Codigo dos Contratos
Publicos, langando directamente mao de uma acgdo de responsabilidade
civil para ressarcimento dos danos sofridos em virtude da nao celebragdo
do contrato'®.

existido” —, enquanto a sentenga condenatoria no pagamento de uma indemnizagao ndo
elimina o acto nem os seus efeitos, “/imitando-se a determinar a reparagdo do dano” (cf.
ob. cit., pagina 297).

9 Cf. CarLOS ALBERTO FERNANDES CADILHA, “Regime geral...”, cit., pagina 26.

100 Cf. Marco CALDEIRA, “Adjudicacdo e Exigibilidade Judicial da Celebragao do
Contrato Administrativo”, in O Direito, Ano 140.°, III, Almedina, Coimbra, 2008, paginas
725 a727.

341



342

MARCO CALDEIRA

No fundo, em cada caso, cabera ao Tribunal redobrar a sua prudéncia,
“quer na sua aprecia¢do antes de qualificar como culposa a conduta
processual do lesado, quer antes de valorar a mesma, sob pena de violagdo
do (...) direito fundamental do particular, a reparagdo dos danos causados
ilicita e culposamente pelo Estado ou demais entidades publicas™'.

§13.3. O célculo da indemnizacao: a culpa do lesado como problema
de causalidade ou imputacao de danos

31. Por fim, uma derradeira nota para assinalar que os critérios pelos
quais deve o Tribunal nortear-se ao determinar a propor¢do da eventual
redugdo (ou decidir pela exclusdo total) do montante da indemnizagao a
atribuir ao lesado, em fungdo da sua concorréncia culposa para o dano
por si mesmo sofrido, se encontram plasmados no artigo 570.°, n.° 1 do
Codigo Civil, consistindo nos dois seguintes parametros:

(i) Porum lado, a gravidade das respectivas culpas, ou seja, deve-se ter
em conta o grau de culpabilidade de ambas as partes, o qual pode ir
desde o dolo directo a culpa leve;

(ii) Por outro lado, as consequéncias de cada facto, isto é, devem ser tidas
em conta as repercussoes causais de cada comportamento, sendo certo
que tal critério sera mais adequado para utilizar nas situagdes em que
o comportamento do lesado contribua para o agravamento do dano'®.

Em bom rigor, porém, parece que o caminho argumentativo em causa
devera ser percorrido no sentido inverso, isto é: primeiro, havera que
indagar se o lesado, por accdo ou omissdo, esteve na origem do dano
verificado ou contribuiu, de algum modo, para a sua subsisténcia ou até

101 Cf. MANUEL DA Siva Gowmes, “Diligéncia Processual...”, cit., pagina 91.
102 Cf., neste sentido, o Acérddo do Tribunal Central Administrativo Sul de 2 de Junho
de 2016, processo n.° 08408/12, ja acima citado.
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agravamento'® — o que deve ser feito a luz da teoria da causalidade
adequada, a exemplo do que sucede na relagdo entre a conduta do lesante
e 0 dano'™; e s6 depois, apurada a existéncia de um comportamento causal,
sera pertinente aferir da respectiva culpa, é dizer, saber se ao lesado era
exigivel, no caso concreto, a adop¢do de um comportamento distinto
daquele que efectivamente adoptou, em termos que permitam formular um
juizo de censura e que justifiquem sanciona-lo com a redugdo ou exclusdo
da indemnizagdo que, de outro modo, lhe seria totalmente devida. Sendo
certo que, como a jurisprudéncia tem enfatizado, a culpa do lesado “tanto
pode reportar-se ao facto ilicito causador dos danos, como directamente
aos danos provenientes desse facto”'%.

13 Na verdade, como notou o Supremo Tribunal Administrativo, “[a] presumivel culpa
por parte do lesado suscita sempre um problema de causalidade, podendo ganhar relevincia
quer como causa exclusiva, quer como causa concorrencial do dano” (cf. Acérdao de 16
de Maio de 2006, processo n.° 01176/05, ja acima citado).

104 Cf. 0 Acérddo do Supremo Tribunal Administrativo de 27 de Outubro de 2004,
processo n.° 01214/02, ja acima citado: “[a] exclusdo ou redugdo de indemnizagdo por
existéncia de culpa do lesado depende da existéncia de um nexo de causalidade adequada
entre a sua actuag¢do e o dano, a apreciar nos mesmos termos em que é feita a apreciagdo
desse nexo entre a actuagdo do lesante e do dano” (também no mesmo sentido da aplicagio
da teoria da causalidade adequada, cf., mais recentemente, o Acorddo do Tribunal Central
Administrativo Sul de 2 de Junho de 2016, processo n.° 08408/12, ja acima citado).

Assim, tem “o Tribunal que proceder a uma apreciagdo concreta e rigorosa dos factos
alegados pelas partes, a fim de estabelecer, caso a caso, se a interposi¢do de recurso
e uma diligente conduta processual, nela se incluindo a utilizagdo dos demais meios
processuais, os evitaria, ou seja, a existéncia de um nexo de causalidade entre a falta de
interposigdo de recurso e a ocorréncia dos danos alegados™ (cf. o Acérdao do Supremo
Tribunal Administrativo de 15 de Dezembro de 2004, processo n.° 0992/04, ja acima
citado). Ou, noutra formulagdo, ¢ “necessdaria a ocorréncia duma conduta negligente do
lesado, por ndo ter utilizado a via processual adequada a eliminagdo do acto juridico lesivo,
na medida em que esse comportamento culposo possa ter contribuido ou concorrido
para a produgdo dos danos ou o seu agravamento” (cf. o Acorddo do Tribunal Central
Administrativo Sul de 14 de Dezembro de 2011, processo n.° 07175/11, ja acima citado).

195 Cf. 0 Acorddo do Supremo Tribunal Administrativo de 27 de Outubro de 2004,
processo n.° 01214/02, ja acima citado.
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Mais do que um problema de concurso de culpas!®, a denominada
“culpa do lesado” parece representar (sobretudo ou também) uma causa de
interrupgdo do nexo de causalidade entre o facto e o dano'”’, um critério
de exoneragdo ou de reparagdo de responsabilidades!®®. Nao havera que
proceder a aferi¢do da culpa do lesado, portanto, quando a produgdo ou o

agravamento dos danos ndo se devem a qualquer conduta sua, activa ou

omissiva'®.

Assim, a morte de duas criangas, que entraram (e se afogaram) numas
piscinas municipais em dia em que as mesmas estavam encerradas ao
publico, ¢ exclusivamente imputavel ao Municipio que ndo tomou
todas as diligéncias razoavelmente exigiveis para impedir o acesso aquela
infra-estrutura durante esse periodo, nao configurando culpa do lesado “o
consentimento por parte do pai de uma menor de 11 anos de idade (que
levou consigo outra, sua prima) para frequentar aquelas piscinas, de que

era frequentadora assidua, na convicgdo de que se encontravam abertas

ao puiblico™ .

19 Ou de conculpabilidade, como o apelida CARLOS ALBERTO FERNANDES CADILHA, “O
novo regime...”, cit., pagina 249, IpEm, Regime..., cit., pagina 110.

197 Cf. Pauro OTERO, “Causas de exclusao da responsabilidade civil extracontratual da
Administracdo Publica por facto ilicito”, in AA.VV., Estudos em Homenagem ao Prof.
Doutor Sérvulo Correia, Volume 11, Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa,
Lisboa, 2010, paginas 981 e 982.

198 Cf. CArRLA AMADO GOMES, “A culpa (ou a conduta?) do lesado...”, cit., paginas 10
e 28.

No Direito Civil, cf. SARA GERALDES, “A culpa...”, cit., em especial paginas 346 e
seguintes.

19 Neste sentido, cf. CARLOS ALBERTO FERNANDES CADILHA, Regime..., cit., pagina 113:
em primeiro lugar, a culpa do lesado “apenas opera quando se puder considerar que o
acto do lesado constitui uma causa do dano”; e, em segundo lugar, “torna-se necessdario
verificar se esse comportamento, nas circunstancias do caso, é imputavel ao lesado a
titulo de culpa, o que pressupée a exigibilidade de uma outra conduta” (cf., ja anteriormente,
“O novo regime...”, cit., pagina 250).

Vide ainda FiLipa CALvAo, “Artigo 4.°”, cit., paginas 108 e 109.

10 Cf. Acérdao do Supremo Tribunal Administrativo de 27 de Fevereiro de 2007,
processo n.° 0969/06, www.dgsi.pt.

REGIME DA RESPONSABILIDADE CIVIL EXTRACONTRATUAL DO ESTADO

Do mesmo modo, também ndo ha conduta culposa do lesado, “assente
na falta de pedido de anulagdo da venda em conformidade com o disposto no
artigo 908.° do CPC, quando, face a natureza dos danos sofridos (derivados
do valor da arrematagdo do imovel em hasta publica no ambito de um
processo de execugdo, pagamento de sisa e despesas com o0s registos do
préedio), os mesmos se filiaram na conduta ilicita e culposa da Conservatoria,

(...) sem que o autor haja contribuido com culpa para a sua produgdo™!.

Marco Caldeira
Advogado

Assistente convidado da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa

1 Cf. Acérddo do Supremo Tribunal Administrativo de 16 de Dezembro de 2009,
processo n.° 0228/09, ja acima citado.
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