REGIME PROCESSUAL APLICAVEL NO AMBITO DO ARTIGO 8.°, N.° 4,
DA LEI DE RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO
E DEMAIS ENTIDADES PUBLICAS

ANA CELESTE CARVALHO

Efectua-se uma analise do regime processual previsto no artigo 8.°, n.° 4, do Regime da
Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e Demais Entidades Publicas, onde se prevé a
responsabilidade dos titulares de 6rgéos, funcionarios e agentes pelos danos que resultem de
accdes ou omissdes ilicitas, por eles cometidas, com dolo ou culpa grave e que haja lugar a
responsabilidade solidaria do Estado ou da pessoa colectiva com tais titulares de 6rgéaos, funcio-
narios e agentes, se as acg¢des ou omissdes tiverem sido cometidas por estes no exercicio das
suas fungbes e por causa desse exercicio (actos funcionais), sendo satisfeita qualquer indemni-
zacao, havendo lugar ao direito de regresso.

A efectivacdo do exercicio do direito de regresso, apds a condenagao do Estado ou pessoa
colectiva de direito publico, ao pagamento de uma indemnizagao, por responsabilidade civil fundada
no comportamento ilicito do titular de 6rgéo, funcionario e agente, prossegue nos proprios autos,
nas situagbes em que a sentenga condenatéria n&o tiver apurado o grau de culpa deste. Anali-
sam-se, no texto, duas questdes essenciais: sobre quem impende a promogao ou iniciativa do
exercicio do direito de regresso e em que termos se concilia 0 caso julgado formado no ambito
da accao de condenacao com os termos do prosseguimento da acg¢ao de regresso, embora depois,
a seu proposito, outras confluam.

1. DA PROMOGAO/IMPULSO PROCESSUAL DO EXERCICIO DO DIREITO
DE REGRESSO

Consagrando a lei, a par da responsabilidade do Estado e das demais
pessoas colectivas de direito publico, também a responsabilidade dos titulares
dos érgédos, funcionarios e agentes publicos, importa compreender em que
termos deve operar o exercicio do direito de regresso previsto no artigo 8.°,
n.° 4, quando o Estado ou pessoa colectiva haja sido condenado ao paga-
mento de uma indemnizacéo.

Por indicacao legislativa a efectivagao do direito de regresso, prossegue
nos préoprios autos, mas a quem compete o respectivo impulso ou promogao
processual? Esta pressuposto um dever oficioso a cargo do juiz da acgéo
ou, pelo contrario, estd o exercicio do direito de regresso dependente da
respectiva iniciativa processual do Estado ou pessoa colectiva? Sera de
admitir a iniciativa processual do Ministério Publico?
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1.1. O exercicio do direito de regresso como ac¢ao ou incidente?

Para este efeito, sobre a qualificagdo do meio pelo qual se exercita o
direito de regresso, € conveniente lembrar o disposto no artigo 156.°, n.° 2,
do CPC, segundo o qual diz-se sentenca o acto pelo qual o juiz decide a
causa principal ou algum incidente que apresente a estrutura de uma causa,
pelo que, a par da causa principal, que sera a ac¢ao de responsabilidade
movida contra o Estado ou pessoa colectiva, havera o incidente, com a estru-
tura de uma causa, destinado a apurar o grau de culpa do titular do cargo,
funcionario ou agente.

Em alguns casos o legislador evita cautelosamente qualificar a causa,
quer como acg¢do, quer como incidente, ja que nem sempre é facil descortinar
a forma pela qual o juiz decide os termos da causa .

No caso do exercicio do direito de regresso, previsto no artigo 8.°, n.° 4,
embora 0 mesmo, por opc¢éao legislativa, prossiga nos proprios autos, o que
indicia tratar-se de um incidente da causa principal, ndo se pode olvidar que
sendo uma causa em que existe a demanda primitiva e a titulo principal de
uma outra parte e em que existe o contraditério, assume-se estruturalmente
COMO uma acg¢ao.

Nao deixa, contudo, de ser curioso o facto de o legislador, em letra de
lei, ter-se referido a segunda causa, como “ac¢ao judicial que prossegue nos
préprios autos”.

Donde, em suma, o exercicio do direito de regresso do ponto de vista
estritamente formal ser um incidente e do ponto de vista substancial, ser uma
verdadeira ac¢ao, sendo o termo causa processualmente neutro.

1.2. Principios processuais convocados e dever de exercicio do
direito de regresso

Sobre a questéo central de apurar a quem cabe a promog¢ao ou impulso
processual da causa relativa ao exercicio do direito de regresso, necessario
se torna compreender o regime processual aplicavel, mediante convocacgéo
dos principais principios processuais aplicaveis.

Em sintonia com VIEIRA DE ANDRADE 2, 0Ss principios processuais sao
construgdes analiticas feitas pelo intérprete com base nas solugdes constan-
tes das normas legais do processo administrativo, permitindo verificar, em
sintese, os termos normativos em que a lei estabelece a harmonizagao neces-
saria entre os diferentes valores em jogo.

Traduzem a percepcéo global do modo como se compatibilizam as fina-
lidades da fiscalizagdo da legalidade e da defesa do interesse publico, com

! Sobre esta questdo, cfr. com interesse, a anotagdo ao artigo 156.° do CPC, por LEBRE
DE FREITAS, no seu “Codigo de Processo Civil Anotado”, Volume 1.°, Coimbra Editora, 1999,
pag. 275-276.

2 Vide, “A Justica Administrativa (Licbes)”, 7.2 edigdo, Almedina, 2005, pags. 443-444.

JULGAR - N.° 15 - 2011 Coimbra Editora®



Regime processual aplicavel no ambito do artigo 8.°, n.° 4, da Lei de Responsabilidade... 255

as da proteccao dos direitos e interesses legalmente protegidos, nos termos
do equilibrio de interesses consagrado no artigo 266.°, n.° 1, da Constituigao.

O direito processual administrativo, para que a norma do n.° 4, do
artigo 8.°, nos remete, é pautado pelo principio processual estruturante,
oriundo do direito processual civil, do principio dispositivo 3, que traduz a
ideia de que o processo serve fundamentalmente os interesses das partes
em confronto e de que, em regra, cabe as partes a iniciativa e a promogéao
processuais, de que o 6nus de alegar os factos que integram a causa de
pedir e aqueles em que se baseiam as excepgdes € um corolario (cfr. arti-
gos 1.°,35.° n°1e 42° n° 1, do CPTA, 3.°, n.° 1, 264.°, 467.°, n.° 1,
alinea d), e 664.° do CPC e 342.° do CC) “.

A luz de tal principio, o juiz s6 actua mediante a deducdo de um pedido,
isto &, na palavras do legislador do CPC, “o tribunal ndo pode resolver o
conflito de interesse que a acgao pressupde sem que a resolugéo lhe seja
pedida por uma das partes”, em consagracao expressa do principio da neces-
sidade do pedido (cfr. artigo 3.°, n.° 1, do CPC) (nullum judex sine actore).

E, por isso, licito afirmar que as partes tém a disponibilidade da tutela
jurisdicional, no sentido de terem a liberdade de deciséo sobre a instauragao
do processo, ndo podendo nunca o tribunal substituir-se as partes na iniciativa
ou promog¢ao da causa.

Sendo o comego e desenvolvimento da instdncia um 6nus processual
das partes, em regra, o juiz esta impedido de conhecer de factos que, inte-
grando a causa de pedir ou a matéria de excepg¢do, ndo tenham sido alega-
dos pelas partes, o que decorre do modelo constitucional do poder judicial e
da justica administrativa, em especial, segundo o qual os Tribunais enquanto
orgaos de soberania e poder do Estado estdo adstritos aos deveres de impar-
cialidade e de inoficiosidade.

Associado ao principio dispositivo esta subjacente o principio da auto-res-
ponsabilizagdo das partes, pelo que, mesmo quando esteja em causa uma
entidade publica e a prossecuc¢do do interesse publico, ndo pode o julgador
assumir as vestes de parte.

Nesta mesma légica preceitua o artigo 3.°-A do CPC, o principio da igual-
dade substancial das partes, que implica a paridade simétrica dos sujeitos
processuais perante o tribunal, ndo confundivel com um papel assistencial ou
providencial do juiz a uma das partes, que imponha um dever de prestacao de
auxilio ou de iniciativa em relacao a parte dele carecida, em virtude do deficiente
exercicio dos seus direitos, fora dos casos expressamente previstos °.

3 A afirmacgéo da sujeicdo do contencioso administrativo ao principio dispositivo, ainda que com
derrogagdes no campo instrutoério, implicando a configuragdo do processo como um processo
inter pares ja era afirmada pela doutrina ao tempo do recurso contencioso de anulagéo.

4 Por forga dos artigos 1.°, 35., n.° 1, e 42.°, n.° 1, do CPTA, merecem aplicagdo ao processo
administrativo, as normas contidas no Cédigo de Processo Civil.

5 Entre outros, cfr. o disposto nos artigos 508.°, n.>s 1, alinea b), 2 e 3, e 508.°-A, n.° 1, ali-
nea c), do CPC.
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Reconhecendo-se que o principio dispositivo ndo € absoluto, sofre o
mesmo as limitagdes introduzidas pelo principio do inquisitorio, segundo o
qual, iniciada a instancia, cumpre ao juiz, sem prejuizo do 6nus de impulso
processual especialmente imposto pela lei as partes, providenciar pelo anda-
mento regular e célere do processo, promovendo oficiosamente as diligéncias
necessarias ao normal prosseguimento da ac¢ao e recusando o que for
impertinente ou meramente dilatério (cfr. artigo 265.%, n.° 1, do CPC) &.

Decorre das normas convocadas que o principio do inquisitério ndo vigora
no tocante ao inicio da instancia, isto €, no respeitante a promog¢ao ou inicia-
tiva do comecgo da instancia, mas apenas quanto ao desenvolvimento da
instadncia e neste campo, em relagdo aos poderes de iniciativa de sanacao
ou de convite ao saneamento (artigo 265.°, n.° 2, do CPC) e aos poderes de
iniciativa probatoéria (artigo 265.°, n.° 3, do CPC) 7.

Donde, em face das normas processuais aplicaveis, em circunstancia
alguma se prevé o poder de iniciativa do juiz, por si, oficiosamente, ou for-
mulando esse convite a alguma das partes, no respeitante a instauracéo da
acgao ou a dedugao de algum incidente de intervengdo de terceiros 8, seja
tal poder exercido no comego, seja no desenvolvimento da instancia.

Isto &, quer se entenda a promogao para o prosseguimento da acgao a
que alude o artigo 8.°, n.° 4, como uma iniciativa respeitante a dar inicio a
uma nova causa ou lide processual, seja como a continuagdo da acg¢ao de
condenacéao, por convocagao dos principios, seja do inquisitério, seja dispo-
sitivo, ndo se vislumbra que possa caber tal poder-dever a cargo do juiz.

Reconhecendo-se que o elemento literal da norma, ao prever que a acgéo
‘prossegue nos proprios autos”, numa afirmacao que é peremptéria, pareca
traduzir um poder oficioso do juiz, € de afastar tal solucao em face do regime
processual delineado, que n&do consagra tal papel de activismo judiciario, ndo
se concebendo a justica administrativa como um prolongamento da Adminis-
tracdo, nem como sua auto-tutela.

Para além de que, a ser de outro modo, era indispensavel que o legis-
lador tivesse consagrado tal dever oficioso de modo expresso, clarificando os
termos em que o mesmo deve ser exercido, a semelhanga do que procede
noutras situagdes especiais.

Por sua vez, especificamente na lei processual administrativa também
nao encontramos situagcado alguma em que caiba o poder-dever de promogéo

6 Em concretizagéo do principio do inquisitério deve o juiz providenciar pelo suprimento da falta
dos pressupostos processuais que sejam sanaveis, determinando a realizagcdo dos actos
necessarios a regularizagao da instancia, bem como realizar ou ordenar, mesmo oficiosamente,
todas as diligéncias necessarias ao apuramento da verdade e a justa composigéo do litigio.

7 Todas as normas subsequentes aos artigos 264.° e 265.° do CPC, referentes a adequagédo
formal da lide, aos principios relacionados com as partes, da cooperagéo, de boa fé proces-
sual e reciproca correcgdo, da estabilidade da insténcia e das modificagdes subjectivas e
objectivas da instancia, pressupbem a instauragéo da ac¢ao em juizo.

8 Nos termos do artigo 325.°, n.° 1, do CPC, apenas as partes se confere legitimidade para
deduzir o incidente de intervengao principal provocada.
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e iniciativa da instancia ao juiz, mas apenas o poder de promover a modifi-
cacao objectiva da lide, nos termos resultantes dos artigos 45.° e 102.°, n.° 5,
do CPTA, isto &, depois de a mesma existir e encontrar-se pendente e ainda
assim quanto a situacdes especificas, consagradas expressamente.

Os tribunais administrativos julgam no respeito pelo principio da separa-
¢céo e interdependéncia dos poderes (cfr. artigos 111.° da Constituicdo e 3.°,
n.° 1, do CPTA), devem obediéncia a lei e a Constituicdo e ndo decorre do
sistema constitucional e legal vigente qualquer poder de iniciativa processual
do juiz, seja na instauracdo, seja no prosseguimento de qualquer causa.

Dai que seja de responder negativamente a questado de caber ao juiz o
poder-dever de impulso ou iniciativa processual no prosseguimento da acgao,
para efeitos do exercicio do direito de regresso, previsto no n.° 4, do art. 8.°

Analisado o regime processual, nos termos em que o mesmo decorre
das leis de processo aplicaveis, importa agora analisar as disposi¢cbes conti-
das na Lei n.° 67/2007.

Decorrendo do artigo 6.°, ndo sé a obrigatoriedade do exercicio do direito
de regresso, como em sua concretizagcédo, que a sentenga condenatoria, tran-
sitada em julgado, seja remetida a entidade ou entidades competentes para
o exercicio do direito de regresso, deve da mesma extrair-se recair sobre o
Estado ou pessoa colectiva que haja sido condenado, um verdadeiro dever
de exercicio do direito de regresso.

Assim, em face do regime disciplinado na Lei n.° 67/2007, é de extrair
uma especialidade em relagéo ao principio da livre disponibilidade da iniciativa
processual prevista no processo civil, ja que no caso do exercicio do direito
de regresso esta em causa o exercicio de um poder vinculado, em que existe
vinculagédo quanto ao dever de agir por parte do Estado ou pessoa colectiva,
recaindo sobre a Administragcdo o dever da promoc¢ao da acc¢éo de regresso,
mediante a apresentacdo de requerimento em que formule tal pretenséo
contra o titular do érgao, funcionario e agente °.

Entendemos assim, que nao so6 recai sobre o Estado ou pessoa colectiva
0 O6nus da promoc¢ao ou iniciativa do direito de regresso, como decorre da lei
um dever do seu exercicio.

Caso tal dever de exercicio do direito de regresso seja incumprido pelo
Estado ou pessoa colectiva, € de questionar se |he é de associar algum tipo
de sancao, isto é, se as normas dos artigos 6.°, n.° 1, e 8.°, n.°* 3 e 4, da
Lei n.° 67/2007, permitem que se extraiam consequéncias ou, antes se esta
perante um dever imperfeito.

Nao obstante, no veto presidencial, terem sido suscitadas duvidas em
relacdo ao exercicio do direito de regresso, atentos os efeitos que o mesmo

® Comparados os regimes do direito de regresso, previstos nos artigos 8., n.° 4, e 14.°, n.° 2,
da Lei n.° 67/2007, denota-se a diferenca de regime, n&o se encontrando no primeiro preceito
espaco para a ponderacao discricionaria, quanto a conveniéncia do exercicio do direito de
regresso, que se concede no segundo.
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€ passivel de provocar, tendo o legislador mantido a obrigatoriedade do direito
de regresso, devem extrair-se consequéncias dessa opgéao legislativa, isto é,
decorrentes da actuagcéo omissiva na sua promocao, desde logo, por aplica-
¢ao do principio da legalidade.

Acresce que, por estar em causa o incumprimento de um dever com
consagracgao legal, existe fundamento para varios tipos de controlos, como
seja, a responsabilidade civil, disciplinar, politica e/ou financeira do titular do
orgao responsavel pelo exercicio do direito de regresso.

Pode ainda questionar-se se cabe algum papel ao Ministério Publico na
iniciativa do prosseguimento da accgéo para efeitos do exercicio de direito de
regresso, atento o seu papel constitucional de representante do Estado e a
quem cabe defender os interesses que a lei determinar (cfr. artigo 219.°, n.° 1,
da Constituicdo) ou em defesa da legalidade administrativa, concretamente,
se tem o poder de iniciativa oficiosa '° da accdo de regresso.

Se no direito processual civil, no artigo 334.° do CPC, apenas se con-
sagra a intervencao acessoria do Ministério Publico, isto é, a sua intervencéo
na causa logo que a acgao seja proposta e a instancia se considere ini-
ciada ", no processo administrativo existe a especialidade de coexistir a
liberdade de iniciativa particular com a iniciativa ou promog¢ao publica, pros-
seguida por este 6rgao constitucional, destinada a salvaguardar e a promover
os direitos e interesses que lhes caiba por lei defender.

Ao Ministério Publico, decorrente do principio da legalidade e sempre
que haja uma imposicéo legal expressa de promogéo ou iniciativa, cabe-lhe
uma panodplia de fungdes publicas, em fungdo das variadas acgdes ou pre-
tensdes, ou ainda, em geral, quando uma entidade publica, ndo dispondo de
legitimidade propria, solicite a sua intervencéo.

Assim, sem prejuizo da necessidade de convocar o Estatuto do Ministé-
rio Publico "%, a sua legitimidade para a promocao processual e poder de
iniciativa publica, é conferido nos termos regulados em leis especiais, assim
devendo ser qualificada a Lei n.° 67/2007.

E sabido que tal diploma nada diz sobre a intervencdo do Ministério
Publico, concretamente, para suprir a falta de promocgéo da acgéo de regresso
pelo Estado ou pessoa colectiva, pelo que, pode questionar-se se € conferido

0O poder de iniciativa oficiosa & também designado por principio da oficialidade.

" Quando o Ministério Publico intervém a titulo principal, nenhuma distingdo ocorre em relagdo
ao particular.

2. O Estatuto do Ministério Publico, aprovado pela Lei n.° 47/86, de 15 de Outubro, ai com a
designacao de Lei Orgénica do Ministério Publico, foi alterado na sua redacgado e designagéo
pelas Leis n.°s 2/90, de 20 de Janeiro, 23/92, de 20 de Agosto, 33-A/96, de 26 de Agosto,
60/98, de 27 de Agosto, 42/2005, de 29 de Agosto, 67/2007, de 31 de Dezembro, 52/2008,
de 28 de Agosto e 37/2009, de 20 de Julho. Nos termos do seu artigo 1.°, “o Ministério
Publico representa o Estado, defende os interesses que a lei determinar, participa na execu-
¢éo da politica criminal definida pelos 6rgédos de soberano, exerce a acgéo penal orientada
pelo principio da legalidade e defende a legalidade democratica, nos termos da Constituicao,
do presente Estatuto e da lei.”.
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tal poder a luz do artigo 9.°, n.° 2, do CPTA, em que é conferida legitimidade
ao Ministério Publico para, independentemente de ter interesse pessoal na
demanda, propor e intervir, em processos, destinados a defesa de certos
valores e bens constitucionalmente protegidos.

Considerando que o artigo 9.°, n.° 2, do CPTA remete a legitimidade
activa do Ministério Publico nas matérias em causa para “os termos previstos
na lei” e que a Lei n.° 67/2007 nada diz sobre tal iniciativa, tal leva-nos a
concluir estar afastado tal poder de iniciativa publica.

Contudo, atendendo a que tal norma processual, que consagra a regra
geral em matéria de legitimidade activa no processo administrativo, concede
ao Ministério Publico, que néo é parte na relagdo material controvertida (cfr.
artigo 9.°, n.° 1, do CPTA), ampla legitimidade activa em matéria relativa “a
defesa de valores e bens constitucionalmente protegidos”, assim como lhe é
atribuida iniciativa em relagao a proteccao e promocao de direitos e interesses
publicos, pode questionar-se se o direito de regresso ai podera caber.

O artigo 22.° da Constituicdo consagra um principio geral de responsa-
bilidade dos poderes publicos (Estado e demais entidades publicas), pelos
prejuizos causados por acgdes e omissdes dos titulares dos seus 6rgaos, aos
direitos e interesses dos particulares, com estatuto de direito fundamental, o
qual abarca, conforme ai expressamente referido, a responsabilidade solidaria
com os titulares dos seus 6rgaos, funcionarios e agentes '3, embora esta ndo
tenha caracter absoluto.

Quanto ao exercicio do direito de regresso € de o admitir como um direito
instrumental em relagao a responsabilidade solidaria, no sentido de ser uma
forma da sua concretizagcao juridica e material (cfr. artigo 271.°, n.° 4, da
Constituicao).

Mas tal como afirmado no artigo 271.°, n.° 4, da Constituicdo e decorre
da Lei n.° 67/2007, ndo € a norma constitucional do artigo 22.°, auto-suficiente
ou exequivel por si mesma no respeitante a efectivacéo do direito de regresso,
existindo a necessidade de intermediacéo legislativa, desde logo, quanto a
certas regras processuais.

Deste modo, de ijure condito, se nao é claro que o direito de regresso
comungue do regime aplicavel a responsabilidade solidaria e se subsuma no
disposto no artigo 9.°, n.° 2, do CPTA, consideramos que de jure condendo
tal podera ser equacionado pelo legislador, no sentido de fazer incluir o exer-
cicio desse direito no ambito do principio da oficialidade do Ministério Publico,
com vista a assegurar a melhor efectivacdo do direito de regresso.

Embora estando subjacente a essa op¢do uma ponderacdo dos varios
interesses em presenga, o entendimento que antecede mais n&o deriva da
opgao legislativa, consagrada na Lei n.° 67/2007, em impor o dever de
regresso, excluindo-o do elenco de matérias em que predomine o exercicio

3 A propésito da responsabilidade da funcdo administrativa, como a que ora estd em causa,
cfr. os artigos 165.°, n.° 1, alinea s), e 271.°, da Constitui¢éo.
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de poderes discricionarios, quer quanto ao modo de agir, quer ao sentido ou
conteudo do dever de agir, quer ainda quanto ao juizo de oportunidade do
agir, incluindo-o no campo da legalidade estrita.

Nao nos cabendo, por ora, questionar a op¢ao legislativa da consagracéo
da obrigatoriedade e do dever de regresso, resta interpretar o sistema nor-
mativo e dele extrair as devidas consequéncias.

Donde, em suma, é de afastar o 6nus da promogao ou iniciativa proces-
sual do prosseguimento da acgédo a cargo do juiz, e, bem ainda, no actual
quadro legal, que caiba tal fungédo ao Ministério Publico, embora neste caso
se admita uma inversao de entendimento mediante uma clarificagcao/alteragéo
do regime legal, recaindo tal dever sobre o Estado ou pessoa colectiva de
direito publico.

2. DO MEIO PROCESSUAL PARA EFECTIVAR O DIREITO DE REGRESSO

Nao tendo o réu apresentado requerimento com vista ao prosseguimento
da accao para exercicio do direito de regresso contra o titular do 6rgao, fun-
cionario e agente, € de questionar se pode ser intentada acgdo autonoma
com essa estrita finalidade.

Embora ndo decorra claramente a solugdo a dar ao suscitado, conside-
ramos nao ter o legislador da Lei n.° 67/2007 deixado de tomar posi¢ao sobre
tal questéo.

Em face da redaccédo do n.° 4, do artigo 8.°, ao determinar-se que a
accao prossiga nos proprios autos, entendemos ndo s6 nao ser desejavel tal
accao autbnoma, como mostrar-se mesmo vedada tal possibilidade, pelos
motivos de (i) o legislador ter cuidado de disciplinar os termos em que deve
ocorrer o “prosseguimento” da acgdo de regresso, isto €, nos proprios autos
e (ii) por racionalidade e economia processual, donde, sendo de forma
expressa, pelo menos implicitamente, o legislador tomou posi¢cdo sobre tal
questao.

Sendo o juiz da accéo de regresso o que proferiu a sentenca de conde-
nagcao, onde na maioria dos casos tera existido a producdo de prova teste-
munhal, o juiz conhecera a grande maioria dos factos e com isso, com grande
amplitude, o litigio material subjacente, estando melhor habilitado a conhecer
e decidir a acgédo fundada no direito de regresso, circunstancias que o legis-
lador da Lei n.° 67/2007 n&o deve ter ignorado.

Acresce tal solucao ser paralela a que decorre do artigo 329.°, n. 2 e 3,
do CPC, em que estando em causa situacdo em que a intervencgéo passiva
seja suscitada pelo réu, como ocorre no exercicio do direito de regresso em
analise, tratando-se de obrigacdo solidaria e sendo a prestagcdo exigida na
totalidade a um dos condevedores, julgando-se procedente a pretensao do
autor mediante condenacédo do pedido do primitivo réu, prossegue a causa
entre o autor do chamamento e o chamado, circunscrita a questao do direito
de regresso.
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Assim, salvo a especialidade decorrente da natureza das partes envol-
vidas e da relacdo material controvertida, regulada por normas e principios
de direito publico que, em qualquer caso, ndo é de molde a inverter o ora
expendido, existe uma similitude de situagbes entre a norma do artigo 8.°,
n.° 4, e o aludido artigo 329.°, n.>s 2 e 3, do CPC, o que a juntar as demais
razdes invocadas, nos levam a concluir em sentido denegatoério da possibili-
dade de accionar o direito de regresso mediante instauracéo de acgao auto-
noma com essa estrita finalidade, por ser meio processual proprio para
efectivar o direito de regresso, o prosseguimento dos autos da acg¢ao de
responsabilidade.

Pode ainda questionar-se se assim devemos entender quando na acg¢ao
de condenacéo tiver sido apurado o grau de culpa do titular do 6rgéo, fun-
cionario e agente.

Embora, segundo o elemento literal, esta situagdo nao caiba no artigo 8.°,
n.° 4, consideramos processualmente irrelevante que a sentenca de conde-
nacao haja apurado tal grau de culpa, quando o titular do 6rgao, funcionario
e agente nao haja sido parte ou ndo haja sido chamado a intervir no ambito
de tal accédo, pelas razdées que infra explanaremos.

Assim, também neste caso ndo encontramos razdes para alterar o enten-
dimento de que constitui meio unico de exercicio do direito de regresso, o
prosseguimento da ac¢do de condenacéo.

3. AMBITO E APLICAGAO DA QUESTAO/EXCEPCAO DE CASO JULGADO
EM RELAGAO AO TITULAR DO ORGAO, FUNCIONARIO OU AGENTE

Prevendo a lei que o exercicio do direito de regresso tem por base a
condenacéo, transitada em julgado, do Estado ou pessoa colectiva, ao paga-
mento de uma indemnizagao, por ac¢gao ou omissao ilicita do titular de 6rgéo,
funcionario e agente, sem que tenha sido apurado o grau de culpa deste,
importa analisar como se compatibiliza o prosseguimento da segunda causa,
com a finalidade precisa de apurar tal grau de culpa e obter o reembolso total
ou parcial da quantia a que o Estado foi condenado, no respeitante a questao/
excepcgao de caso julgado formado no ambito da ac¢cdo de condenacgao.

De acordo com o artigo 671.°, n.° 1, do CPC, a decisé&o sobre a relacao
material controvertida tem, uma vez transitada em julgado, forca obrigatéria
dentro e fora do processo, assim constituindo caso julgado material, tor-
nando-se imodificavel a sentenca proferida.

O efeito intraprocessual da deciséo traduz a sua forca obrigatéria dentro
do processo (caso julgado formal) e o efeito extraprocessual da eficacia da
sentenca, exclusivo da decisdo de mérito, impede que seja proferida nova
decisdo em outra insténcia processual, com 0os mesmos sujeitos e 0 mesmo
objecto (artigo 497.° e segs. do CPC), assim como impde a decisao proferida
em outra instancia, com os mesmos sujeitos (caso julgado material), (arti-
gos 96.°, n° 2, 97.°, n.° 1 e 279.°, n.° 1, do CPC).
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Este duplo efeito, de proibicdo de repeticdo e de proibicdo de contradigéo
€ uma decorréncia do efeito substantivo do caso julgado, traduzido na pre-
cluséo de toda a indagacao sobre a relagéo juridica concreta controvertida,
entre determinados sujeitos, delimitada pelo pedido baseado na causa de
pedir.

Sendo a acgédo de responsabilidade unicamente intentada contra o Estado
ou pessoa colectiva, salvo quando este promova o incidente de intervencao
provocada do titular do 6rgado, funcionario ou agente, chamando-o a intervir
no processo como parte, de modo a nele discutir o seu grau de culpa e os
demais pressupostos da responsabilidade civil, em que se aplicara o disposto
no artigo 328.° do CPC, o caso julgado restringe-se as partes intervenientes
na acgao.

Isto é, o caso julgado formado na acgdo de condenacdo do Estado ou
pessoa colectiva ndo abrangera o titular do 6rgéo, funcionario ou agente, ja
que nao tendo sido citado para contestar a acgao e nela ndo tendo intervindo,
o efeito de caso julgado a ele ndo se aplicara, por decorréncia da eficacia
subjectiva do caso julgado.

Por outro lado, nessa situagcéo, em que o titular do érgéo, funcionario ou
agente nao foi citado para contestar a ac¢cado de responsabilidade, nem pelo
réu foi deduzido qualquer incidente de intervencédo de terceiros, o Tribunal
nao tem de se pronunciar sobre o seu grau de culpa.

Nada dizendo a sentenca condenatéria sobre a culpa do titular do érgéo,
funcionario ou agente (ndo porque se considerou existir culpa do servigo ou
culpa andénima, porque nesse caso a responsabilidade é exclusiva do Estado
ou pessoa colectiva, ndo havendo responsabilidade solidaria e, consequente-
mente, direito de regresso), forma-se caso julgado quanto a condenagao do
Estado e, bem ainda, quanto ao pressuposto da culpa, que pode advir da
presuncao legal contida no artigo 10.°, n.° 2, da Lei n.° 67/2007, mas nao
quanto ao concreto grau do culpa do titular do 6rgao, funcionario ou agente,
pelo que, o caso julgado € oponivel apenas quanto as partes da acgao, per-
mitindo a discussédo, na acgao de regresso, de todos os pressupostos da
responsabilidade civil.

Contudo, podem ocorrer situagdes menos lineares, como sejam aquelas
em que (i) a sentenca nada diz de forma expressa sobre o pressuposto da
culpa do titular do érgéo, funcionario ou agente, mas antes de modo implicito
e (ii) a sentenca embora se pronuncie sobre a culpa do titular do 6rgao,
funcionario ou agente em sede de fundamentacéo, tomando posi¢cao expressa
sobre o grau de culpa, dela ndo extrai consequéncias no segmento decisorio
ou no dispositivo da sentenga 4.

4 Um terceira hipétese, de a sentenga de condenagao ter-se pronunciado, em sede de funda-
mentacgao, sobre a culpa do titular do 6rgao, funcionario ou agente, tomando posi¢cdo expressa
sobre o seu grau de culpa e ter extraido consequéncias no segmento decisério ou no dispo-
sitivo da sentenga n&o € de colocar, porque nessa situagao é exigivel que tal agente tivesse
intervindo na causa como parte, seja por demanda pelo autor, seja por chamamento pelo
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Vejamos cada uma das hipéteses.

(i) Na situagdo em que a sentenga nada diz de forma expressa, mas

antes de modo implicito sobre o grau de culpa do titular do érgéo,
funcionario ou agente, € de entender que tal formulagdo néo permite
formar caso julgado.
N&o existem condenagdes implicitas e mesmo que ocorra um juizo
implicito quanto ao grau de culpa do titular do 6rgao, funcionario ou
agente, o mesmo sé por si ndo permite formar caso julgado, por
apenas relevar a resposta final dada a pretensao.

(if) Nesta situagdo, caso em que sentenca se pronunciou sobre a culpa
do titular do érgao, funcionario ou agente em sede de fundamenta-
¢do, mas nada disse a seu respeito no segmento decisoério, isto &,
no dispositivo da sentenga ou ai ndo extraiu qualquer consequéncia,
também a referéncia expressa contida em sede de fundamentacgao
nao deve oferecer duvidas quanto a n&o alimentar a excepcao de
caso julgado.

Trata-se a situacédo em causa de mero obiter dictum, em que embora o
juiz tome posigcéo sobre o grau de culpa do titular do érgéo, funcionario ou
agente, por néo levar tal questdo ao segmento decisorio ou ai ndo extrair
quaisquer consequéncias, ndo permite formar caso julgado.

Tal acontecera sempre que dos autos constem todos os elementos que
permitam a condenacgao do titular do érgéo, funcionario ou agente em res-
ponsabilidade civil pela pratica de um acto ilicito, apurando-se o seu concreto
grau de culpa, sem que o mesmo tenha sido parte na ac¢éo e, consequen-
temente, sem que tenha sido condenado, nédo lhe podendo, por essa razao,
ser oponivel o caso julgado que no seu ambito se forme.

Nesta situagdo, existiu uma pronuncia expressa sobre o grau de culpa,
cuja decisao condenatéria vincula directamente as partes, por for¢ca da questao
de caso julgado, impedindo que as partes da acgéo, por forca da excepgéo de
caso julgado, possam vir noutra acc¢éo, voltar a colocar a questdo ou suscitar
a sua reapreciacao judicial, mas, pelo contrario, se deve entender em relagéo
ao titular do érgéo, funcionario ou agente, que nao tendo sido parte na acgéo,
ndo se encontra obrigado pela forga de caso julgado da sentenga condenatéria
proferida, sendo-lhe permitido (voltar a) discutir o seu grau de culpa.

Esta solugdo decorre ndo s6 do instituto de caso julgado que vincula as
partes na accédo, mas néao terceiros, mas também das regras que decorrem

réu, ndo havendo, por isso, lugar ao prosseguimento da causa para exercicio do direito de
regresso, o qual fica definitivamente resolvido na acgéo de responsabilidade. Este é também
o motivo porque consideramos inviavel o prosseguimento da causa quando tenha sido apu-
rado o grau de culpa do titular do 6rgéo, funcionario ou agente e de ser meio proprio e unico
para o exercicio do direito de regresso, o prosseguimento da acgédo de responsabilidade, em
face do artigo 8.°, n.° 4.
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do principio do contraditério e dos direitos fundamentais de audiéncia e de
defesa, transversais na ordem juridica, consagrados no artigo 3.°, n.>* 2 e 3,
do CPC e com relevancia substantiva e processual, que impedem que alguém
seja condenado ou alguma pronuncia valha contra si, sem que tenha sido
facultado o direito de intervir, apresentando a sua defesa.

Nesta situagdo é, pois, de admitir que tendo uma determinada sen-
tenca condenatéria apurado o grau de culpa do titular do 6rgéo, funciona-
rio ou agente, sem que o mesmo haja sido condenado, por nao ter sido
chamado por qualquer das partes a intervir na acgao, saia beliscado o
caso julgado, conquanto na accédo de regresso se conclua de modo dife-
rente.

O titular do 6rgao, funcionario ou agente ndao s6 nao esta, nem pode
estar impedido de fazer valer a sua defesa na ac¢éo de regresso, pelo que,
mediante a invocagdo e demonstracdo de outros factos anteriormente nao
alegados na accgédo de condenacao, a consideracdo, mesmo oficiosa, de fac-
tos instrumentais ou complementares que resultem da instrugcéo e discusséo
da causa (artigo 264.°, n.° 2, do CPC) e a formulacdo de um juizo de nédo
prova de alguns factos, sempre se podera chegar a resultado diferente quanto
ao grau de culpa na acgédo de regresso.

Tal serd o prego a pagar pelo réu, pela falta de chamamento do titular
do 6rgao, funcionario ou agente na pendéncia da accéo de condenacéo.

Esta situacdo, a ocorrer, ndo interferira com o autor da accédo de res-
ponsabilidade, pois ndo sendo parte na acgéo de regresso a mesma ser-lhe-a
estranha, mantendo-se a indemnizacao concedida nos precisos termos da
sentenga condenatoria, donde, € uma questdo que apenas relevara quanto
ao Estado ou pessoa colectiva e respectivo titular do 6rgao, funcionario ou
agente.

Com efeito, assim como a sentenca de condenagéo nunca sera oponivel
ao titular do 6rgao, funcionario ou agente que néao haja sido na mesma parte,
a sentenca que vier a ser proferida na ac¢ao de regresso nunca devera ser
apta a alterar o anteriormente decidido em relagcdo as partes da acg¢ao con-
denatdria, ja que esta encontrando-se transitada em julgado, vinculara as
partes nos seus precisos termos.

Tal decorrera do efeito positivo de caso julgado, formado na acgéo de
condenacéo e da relagdo de prejudicialidade entre a acgdo de condenacéao e
a accao de regresso, em que se tem por assente nesta, a existéncia do direito
a indemnizacédo do autor, apenas se discutindo o pressuposto da culpa, que
ndo constituiu objecto da primeira acgao '°.

5 Também por via da relagdo de prejudicialidade ndo basta ao Estado ou pessoa colectiva,
invocar um qualquer direito contra o titular do érgao, funcionario ou agente, sendo exigivel a
demonstragdo que esse direito, depende do reconhecimento na sentenga condenatéria do
direito do autor e do correlativo dever ao pagamento da indemnizagéo, pelo que, outros
eventuais direitos do réu cuja constituicdo dependa da existéncia do direito do autor, ndo
poderdo fundar a acgéo de regresso.
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Concretizando, estando a norma do artigo 8.°, n.° 4, prevista para as
situacbes em que a sentenca condenatéria do Estado ou pessoa colectiva
ao pagamento da indemnizacao, nao tiver apurado o grau de culpa do titu-
lar do 6rgéo, funcionario ou agente, € de equacionar as situagbes supra
descritas, as quais permitem, em todos os casos, recusar a formacao de
caso julgado em relagéo ao titular do 6rgédo, funcionario ou agente, conquanto
gque o mesmo na mesma nao tenha sido parte, relevando, nesta sede, os
limites objectivos (dados pela identidade do pedido e da causa de pedir e
em que releva o dispositivo da sentenca, nao cobrindo os fundamentos ou
raciocinio l6gico) e subjectivos (efeitos apenas inter partes da acgao) do
caso julgado.

4. CONSEQUENCIAS PROCESSUAIS DA INERCIA DA PROMp(}AO/IMPULSO
PROCESSUAL: INTERRUPGAO E DESERGAO DA INSTANCIA?

Como consequéncias processuais associadas a inércia da iniciativa do
Estado ou pessoa colectiva em promover a ac¢éo de regresso, importa ana-
lisar se havera, nos termos gerais, previstos nos artigos 285.° e 291.° do CPC,
a interrupgao e desercao da instancia.

Tais institutos pressupdem que a instancia esteja iniciada, pendente em
juizo, pelo que, sdo uma consequéncia do incumprimento do 6nus de impulso
processual subsequente das partes (artigo 265.°, n.° 1, CPC).

Assim, apenas poderao relevar no ambito da acgdo de condenacéo,
com vista a sancionar processualmente a inércia do Estado ou pessoa
colectiva em promover o seu prosseguimento, para efectivacdo do direito
de regresso.

N&o obstante existir o transito em julgado da sentenga de condenacao,
o que traduz o esgotar do poder jurisdicional quanto aquela causa (artigo 666.°,
n.° 1, CPC), previu o legislador o aproveitamento da instancia para o prosse-
guimento da acgéo para exercicio do direito de regresso, pelo que, ndo sendo
previsto qualquer prazo para o exercicio desse direito, nem qualquer conse-
quéncia processual para a sua omissdo, consideramos valerem os efeitos
processuais previstos nos artigos 285.° e 291.° do CPC.

Assim, incumprindo o Estado ou pessoa colectiva o dever legal de
regresso, ndo promovendo, no prazo legal de um ano, o prosseguimento da
causa, ocorrera, como consequéncia processual, a interrupcéo da instancia,
a qual cessara com a apresentacao do requerimento com essa finalidade.

Esta € uma consequéncia da opc¢ao legislativa, que consideramos vin-
culativa, de se prever que o exercicio do direito de regresso se efective nos
proprios autos da accédo de responsabilidade.

Por sua vez, decorrido o prazo de dois anos, durante os quais a instan-
cia se encontre interrompida, sem que ocorra tal impulso processual, sera
julgada a causa deserta, com a consequente extincédo e arquivamento do
processo (cfr. artigos 287.°, alinea c), e 291.°, do CPC).
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5. EXERCICIO DO DIREITO DE REGRESSO NO AMBITO DA RESPONSA-
BILIDADE CIVIL DE PESSOAS COLECTIVAS DE DIREITO PRIVADO

Consagra-se no artigo 1.°, n.° 5, da Lei n.° 67/2007 que sao aplicaveis
a responsabilidade civil de pessoas colectivas de direito privado '® e respec-
tivos trabalhadores, titulares de 6rgéos sociais, representantes legais e auxi-
liares, por acgdes e omissdes que adoptem no exercicio de prerrogativas de
poder publico ou que sejam reguladas por disposi¢des ou principios de direito
administrativo, as normas que regulam a responsabilidade das pessoas colec-
tivas de direito publico e dos titulares dos seus 6rgaos, funcionarios e agen-
tes, por danos decorrentes do exercicio da fungcao administrativa.

N&o prevendo a Lei n.° 67/2007 quaisquer especialidades em relacao a
responsabilidade civil de pessoas colectivas de direito privado, é de questio-
nar se lhes é aplicavel o dever de regresso, em relacao aos seus trabalha-
dores e, consequentemente, o artigo 8.°, n.° 4.

Sendo conhecidas as finalidades que subjazem ao exercicio do direito
de regresso por parte do Estado e pessoas colectivas de direito publico, de
entre as mais relevantes, a responsabilizacdo funcional dos titulares dos
orgaos, funcionarios e agentes, no exercicio da fungado administrativa, a
reparticao dos encargos publicos decorrentes do pagamento de indemniza-
¢bes e a moralizagao ou fungdo pedagodgica do funcionamento da maquina
administrativa, ndo sdo, contudo, coincidentes tais finalidades em relacéo
as pessoas colectivas de direito privado, desde logo, quanto as razdes
orgcamentais, por ndo ser o erario publico a suportar o pagamento dessas
indemnizacgoes.

N&o havendo duvidas sobre o exercicio de fun¢gdes materialmente admi-
nistrativas por tais entidades de direito privado, concretamente, quando actuem
ao abrigo de prerrogativas de direito publico ou reguladas por normas e prin-
cipios de direito administrativo logo, a efectivagdo da responsabilidade civil
de tais entidades e ainda dos seus trabalhadores, titulares de 6rgaos sociais,
representantes legais e auxiliares, por acgdes e omissdes nos tribunais admi-
nistrativos, ja que, em ultima analise, é o préprio exercicio da fungdo mate-
rialmente administrativa que estda em causa, como expressamente previsto no
artigo 4.°, n.° 1, alinea i), do ETAF, ja duvidas se levantam em relacdo a
possibilidade de efectivar nos tribunais administrativos, o direito de regresso
da pessoa colectiva de direito privado contra os seus trabalhadores, quando
0s mesmos ndo hajam sido directamente demandados na ac¢&do de conde-
nagao ou nela chamados a intervir.

Esta em causa o problema do proprio ambito ou limite da jurisdigéo
administrativa, nos termos em que o mesmo se encontra disciplinado nos
artigos 1.° e 4.° do ETAF, por serem os tribunais administrativos os 6rgaos

6 Incluem-se as entidades administrativas privadas mas também os particulares que sejam
chamados a colaborar com entidades publicas para o exercicio dessas tarefas.
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de soberania com competéncia para administrar a justica nos litigios emer-
gentes das relagbes administrativas.

Sendo os tribunais administrativos competentes para conhecer das ques-
tdes relativas ao direito de regresso do Estado contra os seus agentes, nos
termos previstos nos artigos 4.°, n.° 1, h), do ETAF e 37.°, n.° 2, alinea f) do
CPTA, néo se descortina haver jurisdicdo para conhecer do direito de regresso
de pessoas colectivas de direito privado, sobre os seus trabalhadores .

Nao sé nao se consegue vislumbrar qualquer relagdo juridica adminis-
trativa '8, regida por normas e principios de direito administrativo entre a
pessoa colectiva de direito privado e o seu respectivo trabalhador, titular de
orgao social, representante legal e auxiliar, como percorrendo as varias
alineas do artigo 4.°, n.° 1, do ETAF, n&do se encontra sustento para admitir
na jurisdicdo dos tribunais administrativos, a efectivacéo de tal direito de
regresso 9.

Tais entidades regem-se, em regra, pelo direito privado e apenas estao
vinculadas ao direito administrativo por determinacédo expressa da lei.

Assim, nao olvidando o disposto no artigo 1.° do ETAF, com assento
constitucional no artigo 212.°, n.° 3, somos levados a excluir do ambito do
artigo 1.°, n.° 5, da Lei n.° 67/2007, o artigo 8.°, n.° 4, desse diploma, quanto
ao exercicio do direito de regresso de pessoa colectiva de direito privado
contra o seu trabalhador, titular de érgao social, representante legal e auxiliar,
numa interpretagao restritiva ou por outra, abrogante, do artigo 1.°, n.° 5.

Em suma, analisamos aquelas que consideramos serem as questdes
centrais que se colocam a propédsito do artigo 8.°, n.° 4, sem o desiderato de
esgotar toda a problematica envolvente, nem de consagrar verdades irrefuta-
veis, que uma outra ponderacao e, sobretudo, a vivéncia pratica, se encarre-
garao ou nao de confirmar.

7 O artigo 10.°, n.° 7, do CPTA, nZo so exige a presenca de uma relagdo juridica administrativa,
como o que ai se prevé sao situagdes de litisconsorcio voluntario passivo ou de pluralidade
subjectiva subsidiaria do lado passivo, isto €, situagbes de responsabilidade conjunta e nédo
de responsabilidade solidaria, ai ndo cabendo o exercicio de direito de regresso promovido
por pessoa colectiva de direito privado, nos termos do artigo 8.°, n.° 4.

8 Sobre o tema vide, desenvolvidamente, Luis S. CABRAL DE MONCADA, in “A Relagdo Juridica
Administrativa — Para um novo paradigma de compreensdo da actividade, da organizagéo
e do contencioso administrativos”, Coimbra Editora, 2009.

% Na&o é de olvidar que a pretensa “unidade de jurisdigdo” decorrente das alineas g), h) e i),
do n.° 1, do artigo 4.°, do ETAF, nao inclui a responsabilidade por factos pessoais dos titu-
lares dos 6rgaos, funcionarios e agentes, os quais respondem nos tribunais comuns, segundo
o regime de direito civil, pelo que, tal unidade néo é total.
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