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Resumo: O artigo tem por objetivo analisar as mudancas promovidas no tema da responsabilidade
patrimonial do Estado espanhol a partir da reforma da legislagao pertinente ao regime juridico das
Administragoes Pulblicas e do procedimento administrativo comum. Com a revogagao da Lei n®
30/1992, de 26 de novembro, de Regime Juridico das Administracdes Plblicas e do Procedimento
Administrativo Comum, o tema sofreu modificacdes realizadas pela promulgacao da Lei n¢ 39/2015,
de 12 de outubro, do Procedimento Administrativo Comum das Administragoes Pdblicas, e da Lei n2?
40/2015, de 12 de outubro, de Regime Juridico do Setor Plblico, as quais introduziram relevantes
mudangas na matéria.

Palavras-chave: Responsabilidade patrimonial do Estado. Regime juridico da Administragao Puablica.
Estado espanhol. Reparacao de danos. Direito Administrativo espanhol.

Abstract: The purpose of the article is to analyze the changes promoted in the subject of the Spanish
State’s patrimonial liability from the reform of the legislation pertinent to the legal regime of public
administrations and the common administrative procedure. With the repeal of Law no. 30/1992,
of November 26, which regulated the Legal Regime for Public Administrations and for the Common
Administrative Procedure, the subject underwent changes made by the promulgation of Law no.
39/2015, of October 1, of the Common Administrative Procedure for Public Administrations, and Law
no. 40/2015, of October 1, of Public Sector Legal Regime, which introduced relevant changes in the
matter.

Keywords: Patrimonial responsibility of the State. Legal regime of Public Administration. Spanish State.
Damage repair. Spanish Administrative Law.

Sumario: 1 Introducdo: a reforma do procedimento administrativo e o regime juridico das
Administracdes Pablicas. O novo marco juridico da responsabilidade patrimonial — 2 O regime
juridico da responsabilidade patrimonial: principios da responsabilidade e aspectos substantivos —
3 Novidades destacaveis introduzidas na Lei n® 40/2015, de 12 de outubro, do regime juridico do setor
plblico em matéria de responsabilidade patrimonial — 4 Aspectos procedimentais: especialidades da
responsabilidade patrimonial no procedimento administrativo comum — 5 Conclusoes — Referéncias

Chama-nos a uma “profunda reconsideracao do sistema legal espanhol da
responsabilidade administrativa, que comegou a funcionar ja faz algum tempo de
forma pouco satisfatoria e deficiente, criando problemas ja visiveis no funcionamento
de alguns servicos” (Professor Eduardo Garcia de Enterria, 2002).*

1 Introducgao: a reforma do procedimento administrativo e
o regime juridico das Administragdes Publicas. O novo
marco juridico da responsabilidade patrimonial?

O fundamento da responsabilidade administrativa se encontra expresso no art.
106.2 da Constituicao Espanhola de 1978 (doravante CE), a partir da perspectiva

1 GARCIA DE ENTERRIA MARTINEZ-CARANDE, E. Prélogo. /n: MIR PUIGPELAT, O. La responsabilidad
patrimonial de la Administracion. Hacia un nuevo sistema. Madrid: Civitas, 2002. p. 25-26.

2 Vide in totum: GARCIA RUBIO, F.; FUENTES | GASO, J. R. La responsabilidad de las Administraciones
Pablicas tres la nueva Ley de Régimen Juridico del Sector Pablico. Barcelona: Atelier, 2017.
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de que a atuacgao dos poderes piblicos, que conta com privilégios, ndo esta isenta
da existéncia de responsabilizagao, mas esta diretamente submetida ao controle
jurisdicional e ao direito por parte dos particulares que eventualmente devem ser
ressarcidos pelas lesdes que cause a atividade administrativa. Assim, dispoe o
referido artigo que “os particulares, nos termos estabelecidos em lei, terao direito
a serem indenizados por toda lesao que sofram em quaisquer de seus bens e
direitos, salvo nos casos de forca maior, sempre que a lesao seja consequéncia
do funcionamento dos servigos plblicos”.?

O direito de toda pessoa de ser indenizada pelos danos que outro lhe haja
causado ja vinha incluido no art. 1.902 do Cédigo Civil, que estabelece que “Aquele
que, por agao ou omissao, causa dano a outro, intervindo culpa ou negligéncia,
estad obrigado a indenizar o dano causado”.* E a denominada responsabilidade
civil extracontratual.

A responsabilidade que este trabalho aborda ja nao é somente extracontratual,
mas sim é um instituto juridico de indole propria, contido e regulado tanto na
Constituicdo quanto na ja revogada Lei n2 30/1992, de 26 de novembro, de Regime
Juridico das Administragcoes Plblicas e do Procedimento Administrativo Comum
(em diante, LRIJPAC), substituida atualmente pelas Leis ns 39/2015, de 12 de
outubro, do Procedimento Administrativo Comum das Administragoes Pdblicas (em
diante, LPAC), e 40/2015, de 12 de outubro, de Regime Juridico do Setor Publico
(doravante, LRJSP), que se converteram em leis basicas por exceléncia do Direito
Administrativo.

Assim, o titulo X da revogada LRJPAC regulava nos arts. 139 ao 146 a
denominada responsabilidade patrimonial da Administragao Piblica, desenvolvendo
com isso 0 mandado constitucional do art. 106. Uma regulagao que foi antes papel
do também ja revogado Real Decreto n2 429/1993, de 26 de margo, pelo que se
aprovou o Regulamento dos Procedimentos das Administracdes PUblicas em matéria
de responsabilidade patrimonial (em diante, RRP).

O art. 139.1 da LRJPAC dispunha que “os particulares terao direito a ser
indenizados pelas Administracoes Plblicas correspondentes, por toda lesdo que
sofram em quaisquer de seus bens e direitos, salvo em casos de for¢ca maior,
sempre que a lesao seja consequéncia do funcionamento normal ou anormal dos
servigos puablicos”.

3 Texto traduzido do original: “Articulo 106.2: Los particulares, en los términos establecidos por la ley,
tendran derecho a ser indemnizados por toda lesion que sufran en cualquiera de sus bienes y derechos,
salvo en los casos de fuerza mayor, siempre que la lesion sea consecuencia del funcionamiento de los
servicios pablicos”.

4 Texto traduzido do original: “Articulo 1902: El que por accién u omision causa darno a otro, interviniendo
culpa o negligencia, esta obligado a reparar el dafno causado”.
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Com a entrada em vigor da Lei n2 39/2015, de 12 de outubro, da LPAC e da
LRJSP, materializaram-se uma das medidas previstas pela Comissao para a Reforma
das Administragoes Publicas e o Programa Nacional de Reformas da Espanha para
2014, que reuniram a necessidade de impulsionar novas normas administrativas
gue vinham para reformar o procedimento administrativo e o regime juridico das
Administragoes Publicas.

Assim sendo, a LPAC revoga a Lei n® 30/1992, de 26 de novembro, sobre
0 Regime Juridico das Administracoes Publicas, o do Procedimento Administrativo
Comum, passando a regular o regime juridico anterior em dois textos legais
distintos, tratando, em um, sobre as relagoes ad extra e, no outro, as ad intra das
Administragoes Pulblicas.

Por um lado, a LPAC regula as relagoes externas entre a Administragcao e
os cidadaos. Por outro, a LPJSP regula ad intra o funcionamento interno de cada
Administragao, bem como as relagoes entre elas. Engloba, assim, a legislacao basica
sobre o regime juridico administrativo aplicavel a todas as Administragoes Plblicas
e o regime juridico especifico da Administracao Geral do Estado, onde se inclui
tanto a Administragao institucional quanto a Administragao periférica do Estado. A
LRJSP também contempla a regulacao sistematica das relagoes internas entre as
Administragoes, estabelecendo os principios gerais de atuagao e as técnicas de
relacao entre os distintos sujeitos publicos.

Destaca-se que, apesar da vocagao do legislador para regular de forma separada
e completa a organizagao administrativa, por um lado, e o procedimento administrativo
comum, por outro, ainda existem distintas matérias nas quais coexistem disposicoes
em ambos o0s textos legais, como é o caso da responsabilidade patrimonial.

Recorda-se que, até a aprovagao das leis mencionadas, a responsabilidade
patrimonial se regulava nos arts. 139 a 146 da LRJPAC e no RRP.

Como ja dito, a LRJPAC, em seu Titulo X, regulava a responsabilidade das
Administragoes Pulblicas e de suas autoridades e demais pessoas ao seu servigo
(arts. 139 a 146 da LRJPAC e no RRP). Agora ha a regulagao dos principios
basicos da responsabilidade patrimonial das Administragcoes Pdblicas que contém
o0s arts. 32 a 37 da LRJSP, bem como se inseriu na LPAC o procedimento
especial de responsabilidade patrimonial como especialidades do procedimento
administrativo comum, seguindo uma das novidades da LPAC e da LRJSP, que é
a sua sistematica. Com isso, a LPAC e também a LRJSP elevaram o status das
disposigoes regulamentares, que estabeleciam as especialidades procedimentais
na matéria de responsabilidade patrimonial.

Este enfoque, como afirma o proprio Preambulo, responde a um dos objetivos
que persegue a LPAC, “a simplificacao dos procedimentos administrativos e a sua
integracao como especialidades no procedimento administrativo comum, contribuindo,
assim, ao aumento da seguranca juridica”.
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Esse ponto tem sido criticado pelo Conselho de Estado, em seu Acorddo n®
275/2015, de 29 de abril, sobre o anteprojeto da LPAC, afirmando que “[...] chama
a atencao que a propria exposicao de motivos do anteprojeto conceitue como
‘procedimentos especiais’ 0 que no nosso Direito Administrativo sao auténticas
instituicoes e que foram assim reguladas”. Além disso, no referido acérdao, o
Conselho de Estado conclui que “[...] a regulagao da competéncia sancionatodria e de
responsabilidade patrimonial das Administragoes pUblicas nao podem ter [...], uma
resposta adequada a sua natureza juridica, considerando que, nestas instituicoes,
como em toda instituicao juridico-administrativa, se entrelacam aspectos organicos,
substantivos e procedimentais”. E seguindo este raciocinio, propoe a “sua regulagcao
em leis singulares e distintas dos anteprojetos em questao”.®

Portanto, para o Conselho de Estado, o critério sistematico utilizado pelo
legislador na LPAC e na LRJSP nao foi o mais adequado para modificar o ordenamento
juridico-administrativo, ja que expoem uma série de inconvenientes que “evidenciam
a rigidez do esquema seguido, bem como a sua insuficiéncia para alcancar uma
regulagao adequada da matéria em geral, assim como determinados aspectos
concretos”.®

No entanto, esses problemas que sao indicados pelo Conselho de Estado sao
suscitados em especial na regulacao de determinadas instituicoes-chave do regime
juridico das Administragoes Plblicas, como € a responsabilidade patrimonial.”

Desse modo, essa nova nhormativa ndo esta isenta de criticas, e isso se verifica
em autores como Moreno Molina, que conclui que a lei descumpre os principios da
boa regulagao que consagra a propria LPAC em seu art. 129.8

Previamente ao anterior, e seguindo a estrutura que distingue as mencionadas
leis entre 0s aspectos procedimentais e substantivos, a seguir serao examinados,
em primeiro lugar, os fatores substantivos (regime juridico), e apds serao analisadas
as alteragcoes mais significativas do marco regulador vigente no regime de
responsabilidade patrimonial das Administragoes Plblicas, e, finalmente, tratar-se-a
dos elementos procedimentais.

5 N.t.: traducao literal do texto original.

6 Apartado lll. A), 1, do parecer do Conselho de Estado 274,/2015, de 29 de abril, sobre o anteprojeto de
Lei do Regime Juridico do Setor Piblico.

7 Nesse sentido, MORENO MOLINA, J. A. Las novedades en la regulacion por las Leyes 39 y 40/2015
de la responsabilidad patrimonial y la potestad sancionadora de las administraciones pulblicas. Revista
Espanola de Derecho Administrativo, n. 179, p. 87-109, 2016. p. 92.

8 Ibidem. Veja-se também: MARTIN REBOLLO, L. Anélisis de la nueva Ley de Procedimiento Administrativo
Comn de las Administraciones PUblicas. Aranzadi digital, n. 1, 2015, p. 6.
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2 0 regime juridico da responsabilidade patrimonial:
principios da responsabilidade e aspectos substantivos

No que se refere ao regime juridico da responsabilidade patrimonial, a primeira
nota que se destaca é a leve reformulacao da definicao do conceito. O art. 32.1
da LRJSP estabelece que “os particulares terao direito a ser indenizados pelas
Administragoes Plblicas correspondentes por toda lesdo que sofram, em qualquer
de seus bens e direitos, sempre que a lesao seja consequéncia do funcionamento
normal ou anormal dos servigos, salvo nos casos de forca maior”, e acrescenta:
“ou de danos que o particular tenha o dever juridico de suportar, de acordo com
a Lei. A anulagao por via administrativa ou por ordem jurisdicional do contencioso
administrativo dos atos ou disposicoes administrativas nao pressupoe por si mesma
direito a indenizagdo”. Desse modo, trata-se de um novo enunciado que nao introduz
novidades significativas, ainda que aporte um maior rigor juridico. Nao obstante, o
legislador perdeu a oportunidade para substituir o conceito de “particulares” pelo
de “prejudicados” ou de “lesionados”. Com essa alteragao, se englobariam também
as Administracoes Pulblicas, que, segundo a doutrina jurisprudencial do Tribunal
Supremo, podem ser lesionadas por outra Administracao Piblica, sem que tenham
a obrigagao legal de suporta-lo.®

2.1 Os requisitos do sistema de responsabilidade
patrimonial

As principais caracteristicas!® do regime de responsabilidade patrimonial** se
mantém, podendo ser resumidas em cinco: a) € um regime unitario, ou seja, que

° A sentenca do Tribunal Supremo (STS) de 7 de abril de 2007 mantém esse critério e afirma que: 1...]
Existe una tradicion normativa muy consolidada que utiliza la expresion ‘los particulares’ como sujeto
pasivo y receptor de los danos y que el art. 139.1 de la Ley 30/1992 mantiene. Pero en criterios de buena
hermenéutica juridica debe incluirse en la misma no solo a los sujetos privados sino también a los sujetos
plblicos, cuando éstos se consideren lesionados por la actividad de otra Administracion pablica, pudiendo
comprenderse dentro de aquéllos a las corporaciones o entidades locales (Sentencias de 8 de febrero de
1964 y 24 de febrero de 1994)”. Em termos similares, na STS de 10 de abril 2000: “El sujeto activo de la
relacion juridica de responsabilidad extracontractual por funcionamiento de un servicio publico puede ser
el mismo un sujeto pablico que uno privado y de este tipo, un simple particular o un servidor pablico”.

10 A sentenca da Secao Terceira da Sala do Contencioso-Administrativo da Audiéncia Nacional com data de
3 de maio de 2019 dispde: “La Responsabilidad Patrimonial de la Administracion que se proclama en el
articulo 106.2 de la Constitucion, se ha desarrollado en el articulo 32 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre
de Régimen Juridico del Sector Pablico (tras haber derogado las disposiciones del articulo 139 y siguientes
de la Ley 30/1992 de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y de
Procedimiento Administrativo Comudn), y ha sido configurada como una responsabilidad directa y objetiva,
que obliga a la Administracion a indemnizar toda lesion que sufran los particulares en cualquiera de sus
bienes o derechos, siempre que sea consecuencia del funcionamiento normal o anormal de los servicios
publicos ‘salvo en los casos de fuerza mayor o de casos en los que el particular tenga el deber juridico
de soportar de acuerdo con la Ley’. El dafo indemnizable es Gnicamente el que merezca la consideracion
de lesion, entendida, segn la doctrina y jurisprudencia, como dafio antijuridico; antijuridicidad que deriva

18 A&C - R. de Dir. Adm. Const. | Belo Horizonte, ano 20, n. 80, p. 13-47, abr./jun. 2020
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rege™ qualquer Administragdo PUblica;*? b) € um regime geral, que engloba a totalidade
da atuagao administrativa, seja ela fatica ou juridica, e por agdao ou omissao;*®
¢) € um regime de responsabilidade direta; d) trata-se de uma responsabilidade
objetiva; e) € uma responsabilidade na qual a pretensao de reparagao se admite
integralmente, ainda que limitada no tempo a um prazo de prescricao de um ano.**

no del hecho de que la conducta de quien lo causa sea contraria a Derecho, sino de que el perjudicado
no tenga el deber juridico de soportarlo (articulo 34.1 de la Ley 40/2015), por no existir causas de
Justificacion que lo legitimen.

Por tanto, los requisitos que deben concurrir para tener derecho a la indemnizacion por razén de
responsabilidad patrimonial de la Administracion (articulo 32.1 y 34.1 de la Ley 40/2015) son los
siguientes: 1) Existencia y realidad de un dario efectivo, evaluable econémicamente e individualizado con
relacion a una persona, y que el interesado no tenga el deber juridico de soportarlo.

2) Que la lesion sea consecuencia del funcionamiento normal o anormal de los servicios pablicos, y no
producido por fuerza mayor.

3) Relacion de causalidad entre el funcionamiento del servicio pablico y el dafio o lesién, que impone la
comprobacion de la existencia de una relacion de causalidad entre el funcionamiento del servicio piblico
y los darios que se invocan, es decir, si los mismos son imputables a la Administracion.

La doctrina jurisprudencial consolidada califica la responsabilidad patrimonial como objetiva, de manera
que lo relevante no es el proceder antijuridico de la Administracion, sino la antijuridicidad del resultado
o lesion. La antijuridicidad del dario se funda en el criterio objetivo de la lesion, entendida como dafo o
perjuicio antijuridico que quien lo sufre no tiene el deber juridico de soportar, pues si existe ese deber
Juridico decae la obligacion de la Administracion de indemnizar (Sentencias de 31 de octubre de 2000 y
30 de octubre de 2003)”.

11 Para uma andlise exaustiva do regime de responsabilidade patrimonial, cf. entre outros: GONZALEZ
PEREZ, J. Responsabilidad Patrimonial de las Administraciones Publicas. Madrid: Civitas, 2000; MUGA
MUNOZ, J. L. Responsabilidad patrimonial de las administraciones piblicas. Revista General de Derecho
Administrativo, n. 4, 2003; NAVARRO MUNUERA, A. E. La regulacion de la responsabilidad patrimonial
de las Administraciones puablicas. /n: TORNOS MAS, J. (coord.). Administracién Pdblica y Procedimiento
Administrativo: comentarios a la Ley 30/1992, de 26 de noviembre. Bosch Editor, 1994. p. 521-545.

12 Estamos na presenga de um sistema unitario de Direito administrativo que se aplica a todas as
Administragoes pulblicas sem excegdo, tanto se atuam dentro da esfera do Direito administrativo quanto
se forem consideradas sujeitos de Direito Privado, e que protege por igual a todos os sujeitos garantindo
um tratamento patrimonial comum quando tenham sofrido algum dano que deva ser indenizado. Vide
LEGUINA VILLA, J. La responsabilidad del Estado y de las entidades publicas regionales o locales por los
danos causados por sus agentes o por sus servicios administrativos. Revista de Administracion Pablica,
n. 92, p. 7-44, 1980; LEGUINA VILLA, J. El fundamento de responsabilidad de la Administracion. Revista
espanola de derecho administrativo, n. 23, p. 523-536, 1979; LEGUINA VILLA, J. Responsabilidad del
Estado legislador. Cuadernos de derecho judicial, n. 19, p. 481-492, 1993.

130 principio constitucional de responsabilidade patrimonial pelo “funcionamento dos servigos piblicos”
tem um alcance geral, compreendendo todo o tipo de atuacdes extracontratuais da Administracéo, sejam
elas normativas, juridicas ou materiais, e ja se tratem de simples atividades ou omissdes. Nesse sentido,
como declarou a STS de 4 de janeiro de 1991, reiterando constantes precedentes jurisprudenciais, “al
operar el dano o el perjuicio como meros hechos juridicos, es totalmente irrelevante para la imputacion de
los mismos a la Administracion que ésta haya obrado en el estricto ejercicio de una potestad administrativa
0 en forma de mera actividad material 0 en omision de una obligacion legal”. Vide entre outras, as SSTS
de 11 de abril 1986, 7 de outubro 1997 e 27 de margo 1998. Sobre a responsabilidade por omissao, no
Direito peruano e no Direito brasileiro, ver: HUAPAYA TAPIA, R.; SANCHEZ POVIS, L. A. La responsabilidad
patrimonial derivada de la inactividad de la administracion plblica en el ordenamiento peruano:
notas para el estudio de su régimen juridico. Revista Eurolatinoamericana de Derecho Administrativo,
Santa Fe, v. 6, n. 2, p. 283-320, jul./dic. 2019. DOI: 10.14409/redoeda.v6i2.9106; HACHEM, D. W.
Derechos fundamentales econdmicos y sociales y la responsabilidad del Estado por omision. Estudios
Constitucionales, Santiago, ano 12, n. 1, p. 285-328, jan./jun. 2014.

14 MARTIN REBOLLO, L. Leyes Administrativas. 21. ed. Navarra: Thomson-Aranzadi, Cizur Menor, 2015. p.
488; MARTIN REBOLLO, L. Ayer y hoy de la responsabilidad patrimonial de la Administracion: un balance y
tres reflexiones. Anuario de la facultad de Derecho de la Universidad Autbnoma de Madrid, n. 4, 2000. p.
295.
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Portanto, a responsabilidade segue sendo direta'® e objetiva,'® mantendo-se

o conceito de lesao ressarcivel com a sua ja tradicional caracterizagao como um
dano efetivo,” aferivel economicamente!® e individualizavel. Também se exige que
o dano seja antijuridico,® ou seja, que o afetado nao tenha o dever juridico de
suporta-lo. E finalmente, exige-se que exista uma relacao de causalidade® entre a

15

16

17
18
19

20

Significa que se reconhece sem exigir dos cidadaos que identifiquem o funcionéario que tenha causado
o dano. Nesse sentido, o art. 36.1 da LRJSP determina que: “os particulares exigirao diretamente a
Administragdo Pudblica correspondente as indenizacdes pelos danos e prejuizos causados pelas
autoridades e pessoal ao seu servigo”.

Nota mais importante do regime juridico da responsabilidade patrimonial. A jurisprudéncia o tem definido
dizendo que: “[...] ao afirmar que é objetiva [a responsabilidade], pretende-se significar que nao se requer
culpa ou ilegalidade no autor do dano, diferentemente da tradicional responsabilidade subjetiva propria
do Direito Civil, ja que se trata de uma responsabilidade que surge a margem de qual seja o grau de
vontade e previsao do agente, inclusive quando a acao originaria € exercida legalmente, e a partir desse
ponto, a referéncia ao funcionamento normal ou anormal dos servigos pulblicos na dicgdo do art. 40
da Lei de Regime Juridico da Administragdo do Estado, pois qualquer consequéncia daninha derivada
desse funcionamento deve ser, a principio, indenizada, porque de outro modo, produzir-se-a um sacrificio
individual a favor de uma atividade de interesse pUblico que, em alguns casos, deve ser suportada pela
comunidade [...]". Vide STS de 28 de novembro de 1998, FJ 2. Tese sustentada pelo Tribunal Supremo,
desde a sua classica sentenga de 10 de julho de 1943, em numerosos pronunciamentos, entre 0s quais
cabe citar os de 14 de outubro de 1969, 28 de janeiro de 1972, 15 de novembro de 1979, 2 de fevereiro
de 1980, 25 de junho de 1982, 2 de novembro de 1983, 11 de abril de 1987, 14 de dezembro de
1990, 20 de abril de 1991, 28 de janeiro de 1993, 19 de novembro de 1994, 16 de outubro de 1995,
20 de outubro de 1997, 7 de maio de 2001, 24 julho de 2001, 25 junho de 2002, entre outras. MUNOZ
GUIJOSA, M. A. Sobre el caracter objetivo de la responsabilidad patrimonial administrativa. Antijuridicidad
y atencion al tipo de funcionamiento administrativo. Revista de Administracion Pablica, n. 187, p. 97-139,
2012.

N&o sao indenizaveis os danos futuros ou hipotéticos. Vide STS de 2 de fevereiro de 2005.
Caracteristica que engloba trés conceitos: danos materiais, danos pessoais ou corporais e danos morais.
Assim foi tratado pela jurisprudéncia, mostrando que a antijuridicidade, como requisito do dano indenizavel,
nao vem conectada ao aspecto subjetivo da atuagao antijuridica da Administragao, mas sim ao objetivo da
ilegalidade do prejuizo, no sentido de que o cidaddo nao tenha o dever juridico de suporté-lo, ja que, nesse
caso, desapareceria a antijuridicidade da lesao ao existir causas de justificacao no produto do dano, isso
€, na atuacao da Administragao (S. 13.1.00, que se refere a outras anteriores de 10.3.98, 29.10.98,
16.9.99 e 13.1.00). Nesse mesmo sentido, a sentenga de 22 de abril de 1994, que cita as de 19 de
janeiro e 7 de junho de 1988; 29 de maio de 1989, 8 de fevereiro de 1991 e 2 de novembro de 1993,
indica: “esa responsabilidad patrimonial de la Administracion se funda en el criterio objetivo de la lesion,
entendida como dano o perjuicio antijuridico que quien lo sufre no tiene el deber juridico de soportar, pues
si existe ese deber juridico decae la obligacion de la Administracion de indemnizar (en el mismo sentido
sentencias de 31-10-2000 y 30-10-2003 ).

Tratandose de la responsabilidad patrimonial como consecuencia de la anulacion de un acto o resolucion
administrativa, ha de estarse a la jurisprudencia elaborada al efecto sobre la consideracion de la
antijuridicidad del dano, que se plasma, entre otras, en sentencias de 5-2-96, 4-11-97, 10-3-98, 29-10-98,
16-9-99 y 13-1-00, que en definitiva condiciona la exclusion de la antijuridicidad del darfo, por existencia
de un deber juridico de soportarlo, a que la actuacion de la Administracion se mantenga en unos margenes
de apreciacion no sélo razonables sino razonados en el gjercicio de facultades discrecionales o integracion
de conceptos juridicos indeterminados”.

Entre a atuag@o administrativa e o dano ocasionado ou produzido, deve existir, obrigatoriamente, uma
relagao de causalidade, ou seja, uma conexao direta, imediata e exclusiva de causa ou efeito, sem
uma intervencdo estranha que pudesse influenciar, alterando este nexo causal. Este necessario e
imprescindivel nexo causal deve ser, em geral, direto, imediato e exclusivo, o que terd que se verificar
caso a caso. Contudo, eventualmente a relagao de causalidade pode aparecer por formas mediatas,
indiretas ou concorrentes, tal e como tem declarado o Tribunal Supremo, desde a sua sentenga de 16
de novembro de 1974 e reiterando nas sentencas de 25 de janeiro de 1997, 26 de abril de 1997, 16 de
dezembro de 1997, 4 de maio de 1998, 13 de marco de 1999, 28 de julho de 2001, entre outras.
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acao ou omissao imputavel a Administragdo e o fato lesivo, sem haver forga maior?*
na produgao do dano.??

Desse modo, pode-se afirmar que a LRIJSP, que é onde estao regulados os
principios e requisitos da responsabilidade patrimonial, nao apresenta mudangas
importantes. Contudo, a lei aporta algumas modificacdes pontuais que melhoram
a sistematica da regulagado dessa instituicao juridica. Nesse sentido, agora o art.
32 LRIJSP integra, junto com os requisitos de responsabilidade patrimonial, o
critério da antijuridicidade, que antes se tratava no art. 141.1 LRJPAC junto com
a indenizacao.?

No que tange a responsabilidade dos contratantes por danos e prejuizos
causados a terceiros durante a execucao de um contrato, a LPAC e a LRJSP abordam,
pela primeira vez, esse tipo de responsabilidade.

No entanto, o primeiro tratamento juridico sobre a responsabilidade da
Administragao pelos danos produzidos aos particulares, quando se trate de um
servigo plblico gerido por um contratante, ja estava previsto nos arts. 121.2 e
123 da Lei de Desapropriacao Forcada, de 16 de dezembro de 1954, atribuindo a
responsabilidade ao concessionario gestor do servigo. A doutrina interpretou que o
concessionario respondia de forma direta diante do lesionado, sendo competente a
jurisdigao contencioso-administrativa.?* Desse modo, se conseguia que “fosse qual
fosse a forma de gestao de um determinado servigo pUblico, a responsabilidade
patrimonial teria um tratamento unitario conforme o disposto no art. 106.2 da
Constituicdo Espanhola, ja que, tanto em um caso como em outro, estaria presente
o funcionamento de um servigo pablico”.?®

21 Pode-se definir como aquele evento alheio a atividade da Administracédo, que ndo se pode prever ou que,
ainda que se possa, nao se pode evitar. Portanto, os pontos que o caracterizam sao: a imprevisibilidade;
a irresistibilidade; e a exterioridade. Como recorda a jurisprudéncia, a existéncia de forca maior exonera a
Administragao de qualquer tipo de responsabilidade. Dito isso, 0 6nus da prova de demonstrar que concorre
na producao de um fato concreto recai sobre a Administragdo. Além disso, os tribunais costumam avaliar
se o fato natural é habitual ou ndo na zona onde se produziu o sinistro, porque pode ser possivel identifica-
lo como um fendmeno repetido e conhecido. Por outro lado, os casos fortuitos devem ser assumidos pela
Administragcao. Seriam aqueles que se caracterizam, em contraposi¢do a forca maior também por ser
imprevisiveis e inevitaveis, mas que tém sua origem no interior da Administragdo, que estdo conectados
ao funcionamento administrativo. Vide SSTS de 16 de fevereiro de 1999 e de 27 de janeiro de 2001.

22 TORRENT | RIBERT, P. J.; GIFREU | FONT, J. La responsabilitat patrimonial dels ens locals. /n: GIFREU |
FONT, J. (coord.). Introduccio al dret local de Catalunya. Cedecs, 2002. p. 289-304.

23 GUERRA POSADAS, R. Novedades en el régimen de la responsabilidad patrimonial en las Leyes 39 y
40/2015, de 1 de octubre. Revista de estudios locales, n. 196, recopilatorio anual por materias, p. 115-
127, 2016. p. 115.

24 BOCANEGRA SIERRA, R. Responsabilidad de contratistas y concesionarios de la Administracion Piblica
por dafios causados a terceros. Revista Espariola de Derecho Administrativo, n. 18, 1978. p. 398. GARCIA
DE ENTERRIA, E.; FERNANDEZ RODRIGUEZ, T. Curso de Derecho Administrativo. 13. ed. Thomson Reuters,
2013. t. II. p. 388.

25 REBOLLO PUIG, M. Servicios plblicos concedidos y responsabilidad de la Administracion: imputacion o
responsabilidad por hecho de otro (comentario a la STS de 9 de mayo de 1989). Poder Judicial, n. 20. p.
28. [N.t.: traducao literal do texto original.]
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Ainda que a ja revogada LRIJPAC nao tivesse previsto o tratamento dessa
matéria, isso ficou a cargo do RRP em seu art. 1.3, ao indicar que se seguiria o
procedimento de responsabilidade patrimonial para determinar a responsabilidade
das Administragoes por danos e prejuizos causados a terceiros durante a execugao
de contratos, quando fosse consequéncia de uma ordem direta e imediata da
Administragao ou dos vicios do projeto elaborado por ela mesma.

A LRJSP ressalta, em seu art. 32.9, que “se seguira o procedimento previsto
na Lei de Procedimento Administrativo Comum das Administragoes Piblicas para
determinar a responsabilidade delas pelos danos e prejuizos causados a terceiros
durante a execucao de contratos quando sejam consequéncia de uma ordem
imediata e direta da Administragao ou dos vicios do projeto elaborado por ela
mesma, sem prejuizo das especificidades que, em seu caso, estabelegca o Real
Decreto Legislativo n® 3/2011,%¢ de 14 de novembro, pelo que se aprova o texto
reunido da Lei de Contratos do Setor Plblico (LCSP)”, hoje Lei n¢ 9/2017, de 8 de
novembro, de Contratos do Setor Plblico, pela qual se transpoe para o ordenamento
juridico espanhol as Diretivas do Parlamento Europeu e do Conselho 2014/23/UE
e 2014/24/UE, de 26 de fevereiro de 2014.

Hoje em dia, a LCSP, em seu art. 196, dispoe, como regra geral, a obrigacao
do contratante de indenizar todos 0os danos e prejuizos que se causem a terceiros
como consequéncia das operagoes que requeiram a execugao do contrato. Nao
obstante, quando os danos e prejuizos tenham sido ocasionados como resultado
imediato e direto de uma ordem da Administracao, sera esta a responsavel dentro
dos limites estabelecidos nas leis. Também sera a Administragao a responsavel
pelos danos que se causem a terceiros como consequéncia dos vicios do projeto
no contrato de obras ou em contrato de abastecimento de bens moveis (em
espanhol, contrato de suministro de fabricacion). Os terceiros poderao requerer que
se indique a quem se deve atribuir a responsabilidade previamente, dentro do ano
seguinte ao da ocorréncia do fato, ao 6rgao de contratacdo para que este, ouvido
o contratante, informe sobre qual das partes corresponde a responsabilidade dos
danos. O exercicio dessa faculdade interrompe o prazo de prescri¢do da acdo. A
reclamacao?®’ daqueles se formulara, em todo caso, conforme o procedimento fixado
na legislacao aplicavel a cada evento.

26 0 Real Decreto Legislativo 3/2011, pelo qual se aprova a Lei de Contratos do Setor Piblico (TRLCSP),
estabelecia em seu art. 214 que o contratante tinha a obrigacao de indenizar todos os danos e prejuizos
gue se causassem a terceiros como consequéncia da execugao de um contrato. Somente quando eles
tivessem provocado a consequéncia imediata e direta de uma ordem da Administragdo ou fossem resultado
de vicios do projeto elaborado pela mesma Administragdo no contrato de obras ou no fornecimento sera
a responsavel diante de quem tenha sofrido as lesoes.

27 Caso distinto € a previsao que possui a Lei de Contratos do Setor Plblico, em seu art. 152.2, nos casos
em que o 6rgdo de contratacdo desista de um procedimento de adjudicagdo ou decida ndo adjudicar
ou celebrar um contrato (antes de sua formalizagdo), em todo caso, devera compensar os candidatos
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Assim, a nova regulagao reproduz o que até agora constava no RRP, o que gera
as mesmas dividas que o regulamento suscitou na sua época sobre o procedimento
a seguir e qual seria a jurisdicao competente.?® Contudo, como afirma Cueto Pérez,
“[...] a légica do sistema deve prevalecer e ela nos leva a seguir defendendo a
conveniéncia de que a responsabilidade do contratante se solvente conforme o regime
administrativo da responsabilidade e perante a jurisdicao contencioso-administrativa,
em outro caso, corremos o risco de que se produzam sentengas contraditorias sobre
situacoes idénticas e, por outro lado, se poderia dar lugar a resolucoes injustas”.?®

Além disso, os particulares continuam com o mesmo problema de poder
determinar de primeira a quem corresponde a obrigacdo de indenizar, ja que o
carater facultativo com que o art. 196.3 da LCSP (que antes era o art. 214.3 do
ja revogado Real Decreto Legislativo n® 3/2011, de 14 de novembro, pelo qual
se aprovou o texto consolidado da Lei de Contratos do Setor Plblico — em diante,
TRLCSP) mantém o requerimento e faz com que o particular possa acessar a uma
ou a outra jurisdicao. Portanto, como indica Cueto Pérez sobre o apartado 9 do
art. 32, LRJSP, e do art. 214, TRLCSP (hoje € o art. 196, Lei de Contratos do Setor
Plblico — LCSP) parece “deduzir que ha um procedimento diferente e uma legislagao
distinta em funcao de quem esta chamado a responder, se a Administragdo ou o
contratante, a primeira conforme a regulagao administrativa diante da jurisdi¢cao
contencioso-administrativa e a segunda conforme o cddigo civil e a jurisdigao civil,
em que pese resultar pouco adequado que se siga mantendo a via dupla”.*°

2.2  Aresponsabilidade concorrente das Administragoes
Plblicas
A respeito da responsabilidade concorrente3! das Administragoes Plblicas, o

art. 33 da LRJSP contempla as mesmas disposicoes que nos arts. 140 da LRJPAC
e 18 do RRP.®2

aptos para participar na licitagcao ou licitadores pelos gastos que tenham suportado na forma prevista no
anlncio ou no edital ou, em sendo prejudicado isso, de acordo com os critérios de avaliagdo empregados
para o céalculo da responsabilidade patrimonial da Administragdo, por meio dos tramites do procedimento
administrativo comum.

28 Nesse sentido, vide CUETO PEREZ, M. Incidencia de las Leyes 39 y 40/2015 en la responsabilidad
patrimonial por asistencia sanitaria en supuestos de gestion privada. Revista de Administracion Pablica,
n. 201, 2016. p. 327. Questao criticada no Parecer do Conselho de Estado 275/2015, Anteprojeto da
Lei de Procedimento Administrativo Comum das Administragcdes Pdblicas. [N.t.: traducao literal do texto
original].

29 CUETO PEREZ, M. Incidencia de las Leyes 39 y 40/2015..., cit. p. 328.

30 CUETO PEREZ, M. Incidencia de las Leyes 39 y 40/2015..., cit. p. 329. [N.t.: traducdo literal do texto
original].

31 O Tribunal Supremo, em sua Sentenca n® 1.654/2018, de novembro, Recurso de Cassacdo n2
3.719/2017, para a uniformizagao da jurisprudéncia, em um assunto sobre responsabilidade patrimonial
das Administragcdes Plblicas em procedimentos urbanisticos para a aprovacdao de instrumentos de
planejamento, também conhecidos como procedimentos bifasicos, pronunciou que: “El siguiente
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Nao obstante, no apartado 4 do art. 33 da LRJSP, tem-se uma novidade, ao
estabelecer um prazo de quinze dias para que as Administragoes consultadas
possam se manifestar quando considerem procedentes. Esse novo prazo possibilita
maior seguranca juridica.®?

2.3 Aindenizacao

No que se refere a indenizagao a receber pelo afetado, a regra geral € que
ele devera ser restituido na totalidade patrimonial®® prejudicada pela atuagdo
administrativa danosa.

A principal novidade sobre essa questao é que se fixam os critérios para
exigir a indenizagao pelos danos causados por uma lei declarada posteriormente
inconstitucional ou como consequéncia da aplicagao de uma norma contraria ao
Direito da Unido Europeia. Nesses casos, determina-se que serdo indenizaveis
os danos produzidos no prazo de cinco anos anteriores a data da publicacdo da
sentencga que declare a inconstitucionalidade da norma com status de lei ou de
carater de norma contraria ao Direito da Uniao Europeia, salvo se a sentenga disponha
outra solugao (art. 34.1, LRJSP). Dessa forma, o legislador introduziu um prazo
de retroatividade indenizatoria dos efeitos lesivos causados por estas normas.3

Sobre esse assunto, o Conselho de Estado, no Acérdao n2 275/2015, de 29
de abril, afirmou que “resulta evidente a necessidade de delimitar temporalmente
as margens nas que se devem reconhecem as indenizagoes que sao referidas
neste novo apartado, mas chama a atengao para que o prazo fixado seja de cinco
anos, por ser este um prazo atipico no ambito do Direito Administrativo, no qual os
direitos e obrigacoes de Direito Plblico prescrevem em quatro anos, sendo o prazo

problema que se nos plantea consiste de determinar, si existiendo dicha responsabilidad, cual seria
la Administracion responsable, partiendo del dato de que los Planes urbanisticos son aprobados
normalmente por dos Administraciones distintas (Municipio y Comunidad Auténoma), en lo que se conoce
como un procedimiento bifasico.
Un criterio simplista seria el de atribuir la responsabilidad a la Administracion que hace la aprobacion
definitiva. Sin embargo, parece mas correcto acudir, en estos casos, a la tesis de que existe un
supuesto de concurrencia entre ambas Administraciones y que la responsabilidad es entonces solidaria,
sin perjuicio de que la Administracion condenada a pagar pueda repetir contra las demas que hayan
intervenido en la causacion del dano. Esta postura tiene a su favor el tenor literal de la Ley dado que
los procedimientos bifasicos encajan en la formula empleada en la Ley cuando se refiere a la ‘gestion
dimanante de férmulas conjuntas de actuacion entre varias Administraciones publicas’, maxime cuando
no han quedado acreditadas circunstancias que permitan excluir la regla de la solidaridad”.

%2 MUNOZ MACHADO, S. La responsabilidad concurrente de las Administraciones Piblicas. Civitas, 1992.

33 0 Tribunal Supremo reiterou em diversas sentencas que a reparacdo deve ser integral, ou seja, que
equivalha aos danos sofridos pelo prejudicado. E 0 que se denomina como “principio da total indenizacao”.
Vide SSTS de 20 de maio de 1977; 2 de fevereiro de 1980; 5 de junho de 1981; 30 de margo de 1982;
19 de novembro de 1996; 23 de novembro de 1996; 24 de janeiro de 1997; 14 de fevereiro de 1998; 31
de dezembro de 2001; 9 de fevereiro de 2002; e 1° de fevereiro de 2003; entre outras.

34 GUERRA POSADAS, R. Novedades en el régimen..., cit. p. 118.
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de prescricao da agao para reclamar indenizagoes sob o conceito de responsabilidade
patrimonial de um ano”.*®

Sobre o valor da indenizagao, o art. 34.2 da LRJSP introduziu outra novidade.
Além de calcular a indenizacao segundo os critérios de dosimetria estabelecidos
na legislagao fiscal ou de desapropriagao forcada, nos casos de morte ou lesdes
corporais se podera tomar em conta o valor incluido na tabela da normativa vigente
em matéria de seguros obrigatorios e da Seguridade Social.*®

Com relagao ao calculo da indenizacdo, o apartado 3 do art. 34, LRJSP,
traz outras duas novidades. A primeira € sobre a atualizagdo do valor, ja que se
substitui o valor de referéncia ao indice de Precos ao Consumo (IPC)3" pelo indice
de Garantia da Competitividade,*® fixado pelo Instituto Nacional de Estatistica. Ja a
segunda novidade € que 0s juros que procedam por conta da demora no pagamento
da indenizagao fixada se exigirao segundo o estabelecido na Lei n? 47/2003, de
26 de novembro, Lei Geral Orgamentaria, ou, em seu caso, segundo as normas
orcamentérias das Comunidades Autdnomas, sendo essa a inovagao legislativa
(art. 34.3, LRISP).

No entanto, para determinar os montantes das indenizagoes, os tribunais ja
costumavam recorrer ao sistema de indenizagoes taxadas estabelecido para os
danos as pessoas, ja com o valor da perda sofrida e os rendimentos que deixaram de
obter, previstos, previsiveis ou que sabidamente se derivem do fato gerador, incluindo
os danos morais,* ainda que 0s casos de responsabilidade da Administragao nao

35 Apartado 16 do Parecer n® 275/2015, de 29 de abril, sobre o Anteprojeto da Lei de Procedimento
Administrativo Comum das Administragdes Pablicas.

% Esta matéria tem sido objeto de modificagdes nos Gltimos anos. A Lei n® 35/2015, de 22 de setembro,
de reforma do sistema para a avaliagdo de danos e prejuizos causados as pessoas em acidentes de
circulagao, introduz um novo sistema e regula as indenizagdes por causa de morte, sequelas e lesoes
temporais. Em cada um desses casos, distinguem-se entre o prejuizo pessoal basico, os particulares e o
patrimonial, que, por sua vez, se diferencia entre dano emergente e lucro cessante.

37 0 art. 141.3 da LRJPAC previa que se realizasse isso de acordo com o IPC.

38 Este indice estabelece uma taxa de pregos consistente com a recuperagao de competitividade diante da
zona euro. Essa taxa seréa igual & do indice de Precos ao Consumo Harmonizado (IPCA) da UEM, menos
uma parte da perda de competitividade acumulada pela Espanha desde 1999. Quando a taxa de variagao
desse indice se situe abaixo de 0%, tomar-se-a esse valor como referéncia, o que equivaleria a aplicagao
da regra de nao revisdo. Quando a taxa de variacdo desse indice supere o objetivo em médio prazo de
inflagdo anual do Banco Central Europeu (2%), sera considerado este valor como referéncia. Dessa forma,
assegura-se que 0s contratos aos que se aplique esse novo indice contribuam para garantir a manutencao
da competitividade da economia em médio prazo.

De acordo com a Lei n? 2/2015, de 30 de margo, de desindexacao da economia espanhola, o Instituto
Nacional de Estatistica & o responsavel pelo calculo e publicacdo mensal do indice de Garantia da
Competitividade.

% QO Tribunal Supremo considera que: “I...] El dafio moral afecta a intereses espirituales del ser humano que
son atacados; puede ser directo o, mas frecuentemente indirecto, que es el sufrido en consecuencia de
un dano personal, el atentado a la integridad fisica no sélo produce darios directamente, sino también un
indudable dafo moral, el ‘pretium doloris’ que debe ser resarcido [...] por lo que la indemnizacion valora
econdémicamente y sin duda parcialmente este dano moral, es el llamado en la doctrina alemana los
Echmerzengeld”. Vide STS de 29 de dezembro de 1998.
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entraram no pressuposto de fato da legislacao sobre responsabilidade civil e seguro
na circulacao de veiculos motores.*°

2.4 A responsabilidade das autoridades e funcionarios a
servigco das Administragoes Piblicas

Sobre essa questao, a LRISP unifica no art. 36 a regulagao que fixavam os
arts. 145, LRJPAC, e 20 e 21, RRP.

Para a exigéncia de responsabilidade por parte da Administracdo Plblica
as autoridades e funcionarios ao seu servigo,** estabelece-se que se devera
iniciar um procedimento conforme o disposto na LPAC, e se iniciard por acordo
do 6rgao competente, que notificara os interessados e que constara, ao menos,
dos seguintes tramites: a) alegacoes pelo prazo de quinze dias; b) produgao de
provas admitidas e quaisquer outras que o 6rgao competente estime oportunas,
pelo prazo de quinze dias; c) audiéncia pelo prazo de dez dias; d) formulagao da
proposta de resolugao em prazo de cinco dias, a partir da finalizagao do tramite da
audiéncia; e) resolucao pelo 6rgao competente no prazo de cinco dias. Contudo,
segue-se prevendo o comecgo do procedimento somente quando tenha concorrido
dolo, culpa ou negligéncia grave, excluindo, como ja havia previsto a regulagao
anterior, 0s danos causados por negligéncia leve.

Assim, todos esses tramites sdo os mesmos, bem como 0s prazos que ja
estavam contemplados no art. 21, RRP. Contudo, o tramite do relatorio, que deve
ser solicitado ao servigo cujo funcionamento tenha provocado a suposta lesao
indenizavel, a nova regulagao nao prevé. No entanto, como o art. 36, LRJSP, remete
ao procedimento administrativo comum, segue estando intuitivo que o relatdrio de
servigo causante do dano deve ser solicitado segundo o art. 81 da LPAC.

Ao indicar os critérios para ponderar a exigéncia de responsabilidade, no
apartado segundo do art. 36.2, acrescenta-se “e, em Seu caso, para a sua
quantificagao”, substitui a “existéncia ou nao de intencionalidade” pela de “grau
de culpabilidade” de quem tenha provocado o efeito lesivo.

40 STC 181/2000, de 29 de junho.

4 A disposigdo adicional vigésima oitava da LCSP estabelece que a responsabilidade patrimonial das
autoridades e do pessoal a servigo das Administragoes Plblicas derivada de suas atuagoes em matéria de
contratagao publica, tanto por danos causados a particulares quanto a propria Administragdo, exigir-se-a
de acordo ao disposto na Lei n® 40/2015, de 1 de outubro, do Regime Juridico do Setor Piblico, assim
como a normativa regulamentar de desenvolvimento da mesma, porém, a infracdo ou aplicagéo indevida
dos preceitos contidos na LCSP por parte do pessoal a servico das Administracdes Plblicas dara lugar a
responsabilidade disciplinar, que se exigira segundo a normativa especifica no tema.
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3 Novidades destacaveis introduzidas na Lei n¢ 40/2015,
de 12 de outubro, do regime juridico do setor publico em
matéria de responsabilidade patrimonial

Como foi possivel verificar, além da separagao da regulagao da responsabilidade
patrimonial das Administragoes PUblicas em duas leis, o tema segue tendo um
regime juridico muito similar ao que tinha na revogada LRJPAC. Contudo, como
inovagoes e alteragOes introduzidas mais destacaveis e que reclamam especial
atencao, ressalte-se, por um lado, a responsabilidade do Estado legislador pelas
lesdes que sofram os particulares em seus bens e direitos derivados de leis
declaradas inconstitucionais ou que sejam contrarias ao Direito da Unido Europeia,
concretizando-se as condigoes que devem se dar para que se possa proceder, em
seu caso, a indenizagdo que corresponda, e por outro lado, a responsabilidade da
Administracao Pdblica nas relagoes de Direito Privado.

3.1 Aresponsabilidade do Estado legislador

Até agora, a responsabilidade patrimonial do Estado legislador somente
encontrava um reconhecimento muito geral no art. 9.3 da CE, quando assegura a
responsabilidade dos poderes publicos. No entanto, a jurisprudéncia do Tribunal
Supremo ja tinha reconhecido a responsabilidade do Estado legislador, estimando a
existéncia de responsabilidade quando se produziram danos em virtude de atos de
aplicacao de leis e que existisse um sacrificio patrimonial singular de direitos ou de
interesses econdmicos legitimos que pudessem ser considerados como afetados
por atuagcoes administrativas anteriores.*? Essa jurisprudéncia foi influenciada
pela doutrina do Tribunal de Justica da Uniao Europeia, que tem reconhecido a
responsabilidade dos Estados-membros pelo descumprimento do direito da Uniao
Europeia.*®

A LRJSP introduz ao ordenamento juridico a jurisprudéncia existente em matéria
de responsabilidade patrimonial pelos danos causados pelas leis €, em seu caso,
por outras normas, através de uma regulagao sistematizada, nos apartados 3 a
6 do art. 32.

A chamada responsabilidade do Estado legislador comtempla trés pressupostos
distintos: a) a responsabilidade pela lesao que sofram os particulares pela
aplicagdo de atos legislativos de natureza nao expropriatoria de direitos que os

42 MORENO MOLINA, J. A. Las novedades en la regulacion..., cit. p. 102.

43 Vide, entre outras, SSTJUE de 19 de novembro de 1991, assuntos acumulados C-6/90 e C-9/90,
Francovich; 26 de margo de 1996, assunto 392/93, The Queen; 8 de outubro de 1996, assuntos
C-178/94, C-179/94, C-188/94, C-189/94 e C-190/94, Erich Dillenkofer; 30 de setembro de 2003,
assunto C-224/01, Gerhard Kobler.
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particulares nao tenham o dever juridico de suportar, quando assim estabeleca os
proprios atos legislativos e nos termos que eles especifiquem (art. 32, LRISP); b)
a responsabilidade pela lesao que sofram os particulares pelos danos derivados
da aplicacao de uma norma com status de lei declarada inconstitucional, quando o
particular tenha obtido sentenca ja transitada em julgado que julgue improcedente
um recurso contra a atuagao administrativa que ocasionou o dano, sempre que se
tenha alegado a inconstitucionalidade posteriormente declarada (art. 32.4, LRISP);
e ¢) aresponsabilidade pela lesao que sofram os particulares pelos danos derivados
da aplicagao de uma norma declarada por sentenga ser contréria ao Direito da
Uniao Europeia (art. 32.5, LRJSP).

O primeiro caso constante no apartado 3 do art. 32 da LRJSP engloba a
previsao anterior do art. 139.3, LRJPAC,* relativa ao direito dos particulares a serem
indenizados pelas Administragoes Plblicas de “toda lesdo que sofram em seus bens
e direitos como consequéncia da aplicacao de atos legislativos de natureza nao
expropriatoria de direitos que ndo tenham o dever juridico de suportar, quando assim
estabelecam os proprios atos legislativos e nos termos que eles especifiquem”.

Portanto, a interpretacao e aplicagao desse novo dispositivo legal deve seguir o
que vem sendo feito desde o art. 139.3 da LRJPAC, na medida em que ambos sao
textualmente coincidentes.*® Assim, deve-se seguir a jurisprudéncia*®® que tem fixado
a obrigagao da Administragao de ressarcir os danos causados pela aplicagao de atos
legislativos mesmo nos casos em que estes nao tenham previsto expressamente, ou
seja, ainda que a propria norma nao disponha sobre a indenizagao, ao violar o principio
da boafé que deve reger as relagdes da Administragcao com os particulares, de seguranca
juridica e do equilibrio de prestacoes que deve guiar as relagoes economicas.*” Estes

4 (nica disposicao que, até a entrada e vigor da LRJSP, se ocupava do tema. Sobre esta questdo, cf.
GONZALEZ PEREZ, J. Responsabilidad Patrimonial de las Administraciones Piblicas. Madrid: Civitas,
2000. p. 54 e ss.

45 Nesse sentido, QUINTANA L()PEZ, T. La responsabilidad patrimonial de las Administraciones pulblicas y la
potestad sancionadora. /n: JORNADAS SOBRE NUEVAS LEYES ADMINISTRATIVAS, 2016. Junta de Castilla
y Ledn: Escuela de Administracion Plblica de Castillay Ledn, 2016. p. 7.

4 Sobre isso, o Tribunal Constitucional interpretou na Sentenga n® 28/1997, de 13 de fevereiro, diante
de uma questao de inconstitucionalidade sobre uma lei que nao determinava indenizagao para os
proprietarios de terrenos classificados como urbanizaveis que, por efeito direto dessa normativa, passava
a ser terrenos risticos, que, “el silencio de la Ley sobre este particular no puede ser considerado como
una exclusion vulneradora de lo dispuesto en el articulo 33.3, sino que ha de entenderse que ese extremo
quedara sometido a la normativa general del ordenamiento juridico sobre la responsabilidad patrimonial
de los actos de los poderes piblicos que procede otorgar a quienes, por causa de interés general,
resulten perjudicados en sus bienes y derechos”. Veja-se também GARCIA DE ENTERRIA, E. Sobre la
responsabilidad patrimonial del Estado como autor de una Ley declarada inconstitucional. Revista de
Administracion Puablica, n. 166, p. 99-147, 2005. p. 99-147.

47 Vide QUINTANA LOPEZ, T. La responsabilidad patrimonial..., cit. p. 8. Nesse sentido, Alvarez Barbeito
afirma que: “Nesses casos, 0s principios de seguranga juridica e de confianga legitima tém servido
em diversas ocasioes como fundamento para justificar a existéncia de responsabilidade patrimonial do
Estado Legislador, pretensdo que tem sido atendida em varias situagdes por nossos tribunais. A vista
da jurisprudéncia existente a esse respeito, e ainda que ndo seja possivel estabelecer um catalogo
fechado de casos nos quais deve prosperar a agao da condenacao patrimonial ao Estado Legislador,
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conceitos, utilizados pela jurisprudéncia, estao estritamente conectados com o principio
da confianca legitima.*®

Contudo, a novidade® consta nos dois seguintes casos, ou seja, na regulagao
da responsabilidade pelas lesoes que sofram os particulares e seus bens e direitos
derivados das leis declaradas inconstitucionais,®° ou contrarias ao Direito da Unido
Europeia.

desprende-se que a violagao da confianga legitima dos cidadaos se tera produzido quando uma norma
juridica estabelece uma situagcao ex novo que surpreende as expectativas razoavelmente fundadas de
cidadaos na conservagao de uma situagao criada por uma norma anterior que, repentinamente e sem a
adocao de medida transitoria alguma, se modifica, surpreendendo a pessoa ou ao grupo de pessoas que
experimentam um dano efetivo e que nao tém a obrigacao juridica de suportar” (vide ALVAREZ BARBEITO,
P. La responsabilidad patrimonial del estado legislador: especial referencia a la vulneracion del derecho
comunitario. Anuario da Faculdade de Direito da Universidade da Coruna, n. 8, 2004. p. 64-65).

48 Vide SSTS 5 de margo de 1999; 27 de junho de 1994; e 22 de setembro de 1990, entre outras. Sobre
o principio de confianca legitima, cf. GARCIA DE ENTERRIA, E. El principio de proteccion de la confianza
legitima como supuesto titulo justificativo de la responsabilidad patrimonial del Estado. Revista de
Administracién Pablica, n. 159, 2002; GARCIA MACHO, R. Contenido y limites del principio de la confianza
legitima: estudio sistematico en la jurisprudencia del Tribunal de Justicia. Revista Espafola de Derecho
Administrativo, n. 56, 1987.

49 STS 3.120/2019, de 3 de outubro de 2019 (FJ 5): “[...] Ha de destacarse como la Ley 40/2015 de 1
de octubre, de Régimen Juridico del Sector Pablico, introduce en nuestro ordenamiento juridico la primera
regulacion legislativa especifica de la responsabilidad patrimonial de las Administraciones publicas por
leyes contrarias a Derecho. En efecto, como hemos visto, el precepto distingue entre los casos en que
la lesion deriva de una norma con rango de ley declarada inconstitucional y aquellos en los que los
danos fueron ocasionados por la aplicacion de una norma contraria al Derecho de la Union Europea. En
ambos supuestos, para que nazca el deber de indemnizar, deben concurrir los requisitos generales de la
responsabilidad patrimonial de las Administraciones publicas: a) que la aplicacion de la ley haya ocasionado
una lesion que ‘el particular no tenga el deber juridico de soportar’; y b) que el dafo alegado sea ‘efectivo,
evaluable econémicamente e individualizado con relacion a una persona o grupo de personas’. También
respecto de ambos casos, la Ley 40/2015 dispone que [solo] procedera la indemnizacion ‘cuando el
particular haya obtenido, en cualquier instancia, sentencia firme desestimatoria de un recurso contra la
actuacion administrativa que ocasioné el darfo, siempre que se hubiera alegado la inconstitucionalidad [0
la infraccion del Derecho de la Unién Europea) posteriormente declarada’. Es decir, los perjudicados por
la aplicacion de la ley posteriormente declarada invalida que no agotaron todas las instancias judiciales
contra dicha aplicacion, o no adujeron en ellas la correspondiente inconstitucionalidad o infraccion del
ordenamiento juridico comunitario, no podran luego exigir el resarcimiento de los danos sufridos”.

50 0 Pleno do Tribunal Constitucional, em sua Sentenga n? 59/2017, decidiu por unanimidade declarar

a inconstitucionalidade e nulidade dos arts. 107.1, 107.2, “a”, e 110.4 do texto refundido da Lei
Reguladora das Fazendas Locais, aprovada pelo Real Decreto Legislativo n® 2/2004, de 5 de marco,
considerando que o imposto sobre o incremento do valor dos terrenos de natureza urbana vulnerava o
principio constitucional da capacidade econdmica, na medida em que nao se vinculava necessariamente
a existéncia de um incremento real do valor do bem, “mas sim & mera titularidade do terreno durante
um periodo de tempo”, reiterando a doutrina estabelecida pelo Tribunal nas Sentengas n%s 26/2017
e 37/2017, referidas, respectivamente, a fixagdo desse mesmo imposto nos territorios historicos de
Gipuzkoa e Arava. Em tais decisdes, o Tribunal chegou a conclusdo de que o estabelecimento pelo
legislador de impostos que gravem o aumento do valor dos terrenos urbanos € constitucionalmente
admissivel sempre e quando aqueles respeitem o principio da capacidade econdmica (art. 31.1, CE).
Igualmente, afirmou que, para salvaguardar este principio, o imposto ndao pode, em nenhum caso, gravar
atos e fatos que “nao sejam exponentes de uma riqueza real ou potencial”.
A declaracao anterior de inconstitucionalidade pode comportar a exigéncia de devolugao dos ingressos
indevidos pelo imposto sobre o incremento do valor dos terrenos de natureza urbana por parte dos sujeitos
passivos, circunstancia que a doutrina expoe que as prefeituras estejam facultadas para exigir que o
Estado lhes compense por todos os prejuizos econdmicos que tenham que suportar devido a declaragao
de inconstitucionalidade do IIVTNU (PAGES GALTES, J. Efectos de la declaracién de inconstitucionalidad
parcial del IIVTNU tras la sentencia interpretativa dictada por el Tribunal Supremo en 2018).
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No primeiro deles, determina-se que se procedera a indenizagdo quando o
particular tenha obtido, em qualquer instancia, sentenca ja transitada em julgado
gue julgue improcedente um recurso contra a atuagao administrativa que ocasionou
o dano, sempre que se tenha alegado a inconstitucionalidade posteriormente
declarada (art. 32.4, LRJSP).

Com relagao a esse ponto, desde a sentenca do Tribunal Supremo (STS) de
29 de fevereiro de 2000, se tém reiterado 0s pronunciamentos que reconhecem o
direito a indenizacao dos sujeitos que tenham sofrido lesao.5*

Com esses precedentes, no art. 32.4, LRJSP se estabelecem alguns requisitos®?
especificos para o reconhecimento da responsabilidade patrimonial pela aplicagao
de normas com status de lei declaradas inconstitucionais. Esses requisitos sao: a)
gue o sujeito que interponha agao de responsabilidade tenha, previamente, recorrido
na via administrativa e pela via de jurisdicao contencioso-administrativa perante
a atuagao administrativa que causou o dano e que, como resultado disso, tenha
obtido uma sentenga improcedente que, sem a necessidade de esgotar todas as
instancias, transite em julgado; e b) que o recorrente tenha alegado no recurso
interposto a causa da inconstitucionalidade da lei.

Além disso, no art. 67.1, LPAC, estabelece-se que o direito a reclamar
nesse tipo de casos prescreve no ano da publicacao da sentenca declaratoria de
inconstitucionalidade da lei no Diario Oficial do Estado.

No entanto, no caso de lesao sofrida como consequéncia da aplicacao de uma
norma declarada contraria ao Direito da Unido Europeia (32.5, LRJSP), exige-se cumprir
todos os requisitos seguintes: a norma deve ter como objeto conferir direito aos
particulares; o descumprimento do Direito da Uniao Europeia que supde a aplicagao

Deve-se acrescentar ao anteriormente descrito que, recentemente, o Pleno do Tribunal Constitucional,
em sua sentenca de 31 de outubro (Questao de Inconstitucionalidade n® 1020-2019) declarou a
inconstitucionalidade do art. 107.4 do texto refundido da Lei Reguladora das Fazendas Locais, aprovado
pelo Real Decreto Legislativo n® 2/2004, de 5 de margo (FJ5): ‘...] En coherencia con la declaracion
parcial de inconstitucionalidad que hizo la STC 59/2017, el art. 107.4 TRLHL debe serlo Gnicamente
en aquellos casos en los que la cuota a satisfacer es superior al incremento patrimonial realmente
obtenido por el contribuyente. Eso si, la inconstitucionalidad asi apreciada no puede extenderse, sin
embargo, como pretende el 6rgano judicial, al art. 108.1 TRLHL (tipo de gravamen), pues el vicio declarado
se halla exclusivamente en la forma de determinar la base imponible y no en la de calcular la cuota
tributaria. [...] b) La necesaria intervencion del legislador: es importante senalar que una vez declarados
inconstitucionales, primero los arts. 107.1, 107.2 a) y 110.4 del TRLHL por la STC 59/2017, de 11 de
mayo, y ahora el art. 107.4 TRLHL por la presente sentencia, es tarea del legislador, en el ejercicio de su
libertad de configuracion normativa, realizar la adaptacion del régimen legal del impuesto a las exigencias
constitucionales puestas de manifiesto en una y otra sentencia”.

51 Entretanto, esse caso de responsabilidade patrimonial tem sido polémico no mesmo nicleo
jurisprudencial, como se pode verificar nos reiterados votos particulares apresentados pelos magistrados
que discrepavam da sentenga que reconhecia o direito de serem indenizados de quem tivessem sofrido
algum dano economicamente avaliadvel, como consequéncia da aplicacéo de leis que apds tivessem sido
declaradas contréarias a Constitui¢do.

52 Em relacao aos requisitos especificos, cf. Sentenca do Tribunal Superior de Justica do Pais Basco n2
104/2019, de 7 de margo de 2019, nimero de recurso 821/2018.
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da norma interna contraria a este deve estar suficientemente caracterizado,®® e deve
existir uma relagcao de causalidade direta entre o descumprimento da obrigacao
imposta a Administragdo responsavel pelo Direito da Unido Europeia e o dano
sofrido por particulares.

Nesse caso, o direito a reclamar, conforme o art. 67.1, LPAC, prescreve no
ano da publicagao da sentencga que declare o carater contrario da norma ao Direito
da Unido Europeia no Didrio Oficial da Unido Europeia.

Portanto, em todos os casos contemplados pelo legislador, exige-se o
esgotamento de todas as vias de acao existentes para reconhecer o direito a
reclamar pela via da responsabilidade patrimonial derivada de atos legislativos.

Desse modo, o legislador plasma o critério jurisprudencial ja consolidado
nessa matéria, iniciado pela STS de 29 de fevereiro de 2000, que declarou a
existéncia de responsabilidade patrimonial pela aplicacao de uma lei fiscal declarada
inconstitucional.®*

53 Seguindo o critério da jurisprudéncia do Tribunal de Justica da Unido Europeia, este descumprimento deve
ser manifesto e grave. Vide STJUE de 26 de janeiro de 2010, C118/08, Transportes Urbanos y Servicios
Generales. Trata-se de um requisito mais rigoroso que o exigido no ambito geral da responsabilidade
patrimonial da Administragdo pelo funcionamento normal ou anormal dos servigos publicos. Vide
QUINTANA LOPEZ, T. La responsabilidad patrimonial..., cit. p. 10.

54 A Sala do Contencioso-Administrativo do TS proferiu duas sentengas, ambas de 18 de fevereiro de 2016,
que anulam as decisdes do Conselho de Ministros que denegaram a devolugdo do “centavo sanitario”
solicitada por duas empresas de transporte, ao concluir que, quando entrou em vigor este imposto,
as autoridades espanholas eram conscientes, ou deveriam ter sido, de que ndo se ajustava a diretiva
comunitaria. Este tem sido um assunto recorrente dentro da responsabilidade patrimonial do Estado
Legislador. A STJUE de 27 de fevereiro de 2014, assunto C-82/12, Transportes Jordi Besora, considerou
que o mencionado imposto era contrario ao Direito da Unido Europeia. Diante desse pronunciamento,
os contribuintes afetados solicitaram devolugdo dos valores arrecadados em contravengao ao Direito
comunitario como ingressos indevidos de natureza tributéaria, mas quando se produziu a prescrigdo ou
uma liquidacao firme, isso impedia a devolugao dos ingressos indevidos, e se abria uma segunda via
de reclamagao dessas quantidades como indenizagcao pela responsabilidade patrimonial do Estado
legislador.

Assim, o TS avaliou que, na época da implementagao do imposto, a jurisprudéncia do Tribunal de Justica
da Unido Europeia, “as uniformes e insistentes” comunicagoes das autoridades comunitarias com as
espanholas, colocavam em manifesto que este imposto nao se ajustava ao disposto no art. 3.2. da
Diretiva 92/12/CEE. “De modo que la violacion del Derecho Comunitario tenia el grado de claridad
suficiente para ser considerada como suficientemente caracterizada.”

Portanto, o TS afirma que: “Nos encontramos, en definitiva y recapitulando lo anterior, ante una infraccion
suficientemente caracterizada porque cuando entra en vigor, en 2002, el controvertido impuesto, creado
mediante Ley 24/2001, las autoridades espanolas eran conscientes, o deberian haberlo sido (lo que
significa que no puede ser un error juridico de caracter excusable), que dicho impuesto no se ajustaba a
lo dispuesto por el art. 3.2 de la Directiva 92/12/CEE.

Asi lo demuestra no soélo la jurisprudencia del TJUE, que en el afio 2000 ya declaraba que la finalidad
especifica que debia tener un impuesto indirecto, al margen de los armonizados, era una finalidad no
presupuestaria; sino también que las autoridades comunitarias, antes y después de la creacion del
impuesto, insistian en sus comunicaciones al Gobierno de Espana que el impuesto vulneraba el articulo
3.2 de la Directiva de impuestos especiales. Y a pesar de ello, el impuesto se aplica en 2002 y se
mantiene en vigor durante mas de diez anos” (FJ 11).

Ja no que se refere a relagao de causalidade direta, o TS indica que: “el dano tiene su origen exclusivo en
la Ley 24,2001, que configura un impuesto que vulnera el Derecho comunitario y permite la creacion de
tipos adicionales por las Comunidades Autobnomas. Lo relevante, en definitiva, es la concurrencia de los
presupuestos propios de la responsabilidad patrimonial, determinando la accion que, de modo exclusivo,
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Ainda que o proprio legislador se refira a responsabilidade do “Estado
legislador”,®® também se deve estendé-la a responsabilidade pelas normas com
status de lei que aprovem as Comunidades Autdbnomas.5®

No entanto, autores como Moreno Molina questionam a diferenciacao entre
0S requisitos exigidos para o reconhecimento da responsabilidade nos apartados 4
e 5 do art. 32 da LRJSP. O autor afirma que essa diferenciagdo pode ser contraria
ao principio de equivaléncia que tem reconhecido o Tribunal de Justica da Uniao
Europeia, ja que daria lugar a um tratamento diferente para algumas situagoes
consideradas equiparaveis.5”

Nesse sentido, o Tribunal de Justica da Unidao Europeia considerou que é
contréaria ao Direito da Uniao Europeia a regra de um Estado-membro “em virtude da
qgual uma reclamagao de responsabilidade patrimonial do Estado baseada em uma
infracao deste Direito por uma lei nacional declarada mediante sentenca do Tribunal
de Justica das Comunidades Europeias proferida segundo o art. 226 do Tratado de
Lisboa, apenas pode se estimar se o0 demandante esgotou previamente todas as
vias de recurso internas dirigidas a impugnar a validade do ato administrativo lesivo
aprovado sobre a base dessa lei”, quando tal regra nao seja “de aplicacao a uma
reclamatéria de responsabilidade patrimonial do Estado fundamental na infragao da
Constituicao por essa mesma lei declarada pelo 6rgao jurisdicional competente”.58
Apds esse pronunciamento, o Tribunal Supremo retificou a sua jurisprudéncia e
reconheceu que “a doutrina desse Tribunal Supremo sobre a responsabilidade do
Estado legislador nos casos de vulneragao da Constituicao deve se aplicar, pelo
principio da equivaléncia, aos casos de responsabilidade do Estado legislador por
vulneracao do Direito Comunitario. Isso obriga, pelo principio da vinculagao ao que
antes temos referido, a retificar a doutrina assentada nas sentencas de 29 de
janeiro de 2004 e 24 de maio de 2005, que entenderam que a nao impugnacao,
administrativa e judicial, do ato aplicativo de norma contraria ao Direito Comunitario
rompia o nexo causal exigido pela propria jurisprudéncia comunitaria para a declaragao
da responsabilidade patrimonial, ruptura que, como ja se expressou, nao se admite
nos casos de atos de aplicagao de leis inconstitucionais, nos que nao é preciso
0 esgotamento de recursos administrativos e jurisprudenciais para o exercicio da
acao de responsabilidade”.

produce la lesion que debe ser indemnizada. Dicho de otro modo, la condicion necesaria para ocasionar el
perjuicio econémico padecido por la parte recurrente es la Ley 24,/2001, sin dicha actuacion no se hubiera
producido, en ninguna de las cantidades abonadas. Y ello no sucede con las leyes autonémicas que se
dictaron, por algunas Comunidades Auténomas, al amparo de la citada Ley estatal” (F) 12).

5  Assim diz o apartado 3 do art. 32 LRJSP.

5% Nesse sentido, vide GUERRA POSADAS, R. Novedades en el régimen..., cit. p. 115.

57 Vide MORENO MOLINA, J. A. Las novedades en la regulacion..., cit. p. 104.

58 Ibidem. p. 105.
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Portanto, seguindo essa jurisprudéncia, resulta evidente que o previsto na
LRJSP se separa do critério, ao impor, em todo caso como requisito, a obtengao de
uma sentencga que declare a improcedéncia de recurso interposto contra a atuagao
administrativa lesiva e que tenha esta transitada em julgado, o que equivale a exigir
0 esgotamento de todas as vias de impugnagao existentes.>°

3.2 Aresponsabilidade nas relagcoes de Direito Privado

A segunda inovagao em matéria de responsabilidade se refere aos casos em
que as Administragoes PUblicas atuam nas relacoes de Direito Privado.®°

Sobre o tema, o art. 144 da LRJPAC estabelecia que as Administracoes Plblicas
devessem responder diretamente sobre os danos e prejuizos causados pelo pessoal
gue se encontre ao seu servigo, considerando-se a sua atuagao como atos proprios
da Administragao sobre o qual o servigo se encontre, em conformidade com o regime
de responsabilidade patrimonial da Administragao. No entanto, o novo art. 35 da
LRJSP estende esta responsabilidade aos casos em que as Administragoes Publicas
atuam diretamente ou “através de uma entidade de direito privado”. Desse modo,
pode-se exigir responsabilidade quando concorra com sujeitos de Direito Privado
ou a responsabilidade se exija diretamente da entidade de Direito Privado por meio
da qual atue a Administragao ou a entidade que cubra a sua responsabilidade.

Portanto, segundo o regulado no citado dispositivo legal, como afirma Companys
i Alet, na pratica pode ocorrer uma situacao contraditoria, ja que entidades de Direito
Privado que possuem participagdo majoritaria da Administragao e que sujeitam a sua
atividade ao Direito Privado, responderao pelos danos que ocasionem a terceiros
com base no Direito Administrativo; e, nesse caso, deverao ser demandadas perante
a jurisdicao contencioso-administrativa.®*

De fato, o art. 35, LRJSP, comtempla diferentes formas de atuagao da
Administracao Publica em relagao ao Direito Privado, as quais dao lugar a quatro
situagoes: a) quando a Administragcao atue diretamente nas relacoes de Direito
privado e se exija dela a responsabilidade; b) quando a Administragao atue por meio

5 Vide MORENO MOLINA, J. A. Las novedades en la regulacion..., cit. p. 105. Parecer do Conselho de Estado
n? 275/2015, de 29 de abril de 2015, Anteprojeto de Lei de Procedimento Administrativo Comum das
Administragoes Pablicas.

60 STSJ Catalunha n? 777/2018, 19 de dezembro de 2018 (FJ3) “...] Este nuevo régimen faculta a los
particulares el derecho a ser indemnizados, siempre que concurran todos los presupuestos legales, por
las Administraciones publicas en el caso de las Sociedades Mercantiles (en este caso estatal) (art.
35 de la Ley 40/2015), norma que entro en vigor el 2 de octubre de 2016. Como en este caso el
demandante formulé su reclamacion el 11 de noviembre de 2015 no le es aplicable este nuevo régimen
de la responsabilidad patrimonial”.

61 COMPANYS | ALET, A. Principales novedades introducidas por las Leyes 39/2015 y 40/2015 en materia
de procedimiento administrativo y régimen juridico de las Administraciones publicas. Actualidad Juridica,
Uria Menéndez, n. 41, 2015. p. 90.

A&C - R. de Dir. Adm. Const. | Belo Horizonte, ano 20, n. 80, p. 13-47, abr./jun. 2020 33



JOSEP RAMON FUENTES | GASO

de uma entidade de Direito Privado e se exija a responsabilidade da Administracao;
¢) quando na atuagao e na lesao produzida concorra tanto a Administragao quanto
os sujeitos de Direito Privado;®? d) quando a responsabilidade se exige da entidade
de Direito Privado através da qual atue a Administracao.

Contudo, no ambito processual da Jurisdicao Contencioso-Administrativa,
esta unificacao do conhecimento de todas as reclamagdes de responsabilidade
patrimonial, qualquer que seja o tipo de atividade que houver ocasionado, ja que
previu no art. 2, “e”, da Lei n2 29/1998, de 13 de julho, reguladora da Jurisdigao
Contencioso-Administrativa (LJCA), desde a sua modificagao pela Lei Organica n®
19/2003, de 23 de dezembro, de alteragdes da Lei Organica n® 6/1985, de 12 de
julho, do Poder Judiciario, na qual se dispde que “a responsabilidade patrimonial
das Administragoes piblicas, qualquer que seja a natureza da atividade ou o tipo de
relagcao que derive, nao podendo ser demandadas aquelas por este motivo perante
0s 6rgaos jurisdicional civil ou social, ainda quando na produ¢ao de dano concorram
com particulares ou contem com um seguro de responsabilidade”.

Desse modo, o art. 35, LRJSP, incorpora na norma administrativa a previsao
processual, bem como o critério jurisprudencial a esse respeito.®

4 Aspectos procedimentais: especialidades da
responsabilidade patrimonial no procedimento
administrativo comum

Finalmente, seguindo a sistematizagao que diferencia ambas as leis, uma
vez analisado o seu regime juridico, e as novidades e alteragoes introduzidas
mais destacaveis na matéria objeto desse estudo, corresponde agora examinar
0s aspectos procedimentais.

A LRJSP, em seu art. 36.4, estabelece que os procedimentos de responsabilidade
patrimonial estejam conformados segundo o disposto na LPAC, uma vez que, apds
essa regulacao, esse procedimento de responsabilidade ja nao mais se configura
como um rito especial, mas sim se aplica o procedimento sancionador, administrativo
comum ou ordinario, com algumas peculiaridades ou particularidades. A LPAC
integrou em cada uma das fases do procedimento administrativo as especialidades
do procedimento sancionador e do de responsabilidade patrimonial, regulados agora
no art. 63 e seguintes, e nao mais em titulo especifico, como ocorria com a LRJPAC.

A regulacao do procedimento de responsabilidade patrimonial nao incorpora
grandes novidades e se configura partindo da normativa anterior. Entretanto, cabe

62 Essa seria outra situagao paralela ao regime previsto no art. 33 da LRJSP.
83 Nesse sentido, cf. SSTS de 22 de dezembro de 2014; 21 de julho de 2009; 26 de setembro de 2007; e
21 de novembro de 2007; entre outras.
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destacar a adogao do uso generalizado de meios eletronicos em todas as fases
do procedimento administrativo comum.®*

4.1 Novidades nas fases dos procedimentos de
responsabilidade patrimonial

O art. 36.4 da LRJPSC dispoe que o procedimento se iniciara de acordo com
o 6rgao competente, que notificara aos interessados e que constara ao menos dos
seguintes tramites: a) alegacoes pelo prazo de quinze dias; b) producao de provas
admitidas e quaisquer outras que o 6rgao competente estime oportunas, pelo prazo
de quinze dias; c) audiéncia pelo prazo de dez dias; d) formulagao da proposta de
resolugao no prazo de cinco dias, a partir da finalizacao do tramite da audiéncia; e
e) resolucao pelo 6rgao competente no prazo de cinco dias.

Com base nisso, cabe agora detalhar cada um dos tramites, segundo as
disposicoes da LPAC.

4.1.1 Iniciacao

A iniciacao do procedimento se regula nos arts. 54 e seguintes da LPAC.
Esta regulagao nao se separa essencialmente da norma anterior, se bem que
ha o destaque expresso sobre as especialidades dos procedimentos em matéria
de responsabilidade patrimonial.®® Portanto, mantém-se a regulagao da iniciacao
do procedimento tanto de oficio (art. 59 e seguintes) quanto por provocagao do
interessado (art. 66 e seguintes).

A iniciacao do procedimento de oficio ocorre nos seguintes quatro casos: a) por
iniciativa propria; b) por ordem superior; ¢) por peticdo motivada de outros 6rgaos
nao competentes ou com fungao de investigacao e/ou inspegao; d) por dendncia.

Dessas quatro modalidades, em matéria de responsabilidade patrimonial,
destaca-se a por peticdo motivada de outros 6rgaos ndao competentes ou com
fungdes de investigagao ou inspegao, por ter certas peculiaridades.

Nos procedimentos de responsabilidade patrimonial, o art. 61.4, LPAC,
acrescenta uma série de obrigacoes que deverao ser respeitadas pelo orgao
que apresente a peticao motivada, exigindo-se que a peca individualize “a lesao
produzida em uma pessoa ou grupo de pessoas, sua relagao de causalidade com o
funcionamento do servico puablico, sua avaliagao econdmica, se possivel, bem como o

84 Sobre este tema, cf. GAMERO CASADO, E. Panoramica de la administracion electronica en la nueva
legislacion administrativa basica. Revista Espanola de Derecho Administrativo, n. 175, p. 15-27, 2016;
MORENO MOLINA, J. A. Las novedades en la regulacion..., cit. p. 109.

% Integra-se em boa medida o RRP.
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momento em que a lesao efetivamente ocorreu”.®® Tais exigéncias coincidem com os
elementos para a exigibilidade da responsabilidade patrimonial atualmente regulados
no art. 32 da LRJSP. Além disso, o art. 65, LPAC, determina as “especialidades
no inicio de oficio dos procedimentos de responsabilidade patrimonial”. Assim,
indica-se que “quando as Administragoes publicas decidam comecar de oficio um
procedimento de responsabilidade patrimonial, serd necessario que nao tenha
prescrito o direito de reclamacao do interessado ao que se refere o art. 67”. O
prazo de prescricao nao foi alterado e se mantém em um ano a partir da ocorréncia
dos danos as pessoas. Portanto, o 6rgao administrativo competente pode iniciar
de oficio esse procedimento administrativo, mas deve, inescapavelmente, antes
de decidir pela iniciacao, avaliar e apreciar a auséncia da prescricdo mencionada.®’

Essas exigéncias sao realmente redundantes®® a respeito de questoes
genéricas que se desprendem da LPAC ou dos principios proprios e fundamentos
de responsabilidade patrimonial regulados na LRJSP.

No entanto, surpreende que nao se estabeleca o contelddo minimo que
deve constar no acordo de iniciacao de oficio desse procedimento, a diferenca
do exaustivo conteldo requerido pelo art. 64.2, LPAC, para o acordo de inicio do
procedimento sancionador.®®

Em que pese isso, a iniciacao de procedimentos de responsabilidade patrimonial
de oficio pelas Administragcoes publicas € um caso excepcional,” sendo os cidadaos
guem, por regra geral, dao inicio ao procedimento. Nesse sentido, o proprio art. 13,
“f”, da LPAC reconhece o direito da cidadania de exigir as responsabilidades das
Administracoes Plblicas e autoridades, quando assim corresponda legalmente.”™

8 Contelido do acordo de inicio que autores como Gosélbez Pequefio consideram indevido. Vide GOSALBEZ
PEQUENO, H. (dir.). La nueva Ley del Procedimiento Administrativo Comdn. Madrid: EI Consultor de los
Ayuntamientos, Wolters Kluwer, Las Rozas, 2016. p. 256.

67 GOSALBEZ PEQUENO afirma que o ja revogado art. 142.1 da LRJPAC amparava uma interpretacdo
doutrinaria em prol do exercicio obrigatério da competéncia de inicio de oficio. Vide GOSALBEZ PEQUENO,
H. (dir.). La nueva Ley del..., cit. p. 255.

68 MARTINEZ GUTIERREZ, R. El régimen juridico del nuevo procedimiento administrativo comdin. Madrid:
Aranzadi, 2016. p. 289.

%9 Gosalbez Pequefo se surpreende ainda mais: “observando o art. 61.4 que, ao contrario, estabelece
explicitamente o conteddo obrigatorio que deve ter a peticdo prévia e especifica, motivada, para o inicio
de oficio desse tipo de procedimento administrativo de responsabilidade patrimonial [...], surpreende
definitivamente que o legislador seja desnecessariamente exigente na tipificagdo minima do contetdo de
uma mera peticdo motivada de inicio procedimental e, contrariamente, omita uma tipificacdo minima do
contelido da decisdo de inicio do procedimento”. Vide GOSALBEZ PEQUENO, H. (dir.). La nueva Ley del...,
cit. p. 256.

" MARTINEZ GUTIERREZ, R. EI régimen juridico..., cit. p. 290.

™ Martinez Gutierrez destaca duas vertentes desse direito. Afirma que tal direito “dota de cobertura a exigéncia
de responsabilidade de pessoas a servico das Administragdes plblicas em relagdo com o cumprimento
adequado de suas funcdes e do exercicio de competéncias plblicas pelas autoridades e, em particular,
a possibilidade de reclamar perante o funcionario que a tramita, que instrui ou que é responsavel pelo
procedimento pelo seu impulso deficitario. Por outro lado, este direito se materializa na possivel exigéncia
de responsabilidade patrimonial pelo funcionario normal ou anormal dos servigos pablicos que, com a
legislagao de 2015, veio regular sobre o procedimento de reclamagao de responsabilidade patrimonial ao
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0 acordo de iniciacao de oficio “notificara os particulares supostamente
lesados, concedendo-se um prazo de dez dias para que apresentem quantas
alegacoes, documentos ou informagao que estimem conveniente ao seu direito,
€ que proponham as provas que sejam pertinentes para o seu reconhecimento. O
procedimento iniciado se instruira, ainda que os particulares supostamente lesados
nao se apresentem no prazo estabelecido” (art. 65.2, LPAC).

Mesmo que se disponha sobre a falta de participacao dos supostamente
lesados, evidentemente que ela é importante para conseguir maior registro dos
fatos e dos danos, assim como para avaliar a desnecessidade do inicio de oficio
do procedimento.”

Portanto, a LPAC nao estabelece nenhum impedimento para que uma resolucao
reconheca o direito dos particulares de serem indenizados sem terem se apresentado
e sem terem formulado alegagoes.”

No que se refere a iniciacao por solicitagao do interessado, a LPAC prevé
especialidades nos pedidos de reclamagao de responsabilidade patrimonial.

As solicitacoes™ que forem realizadas pelos interessados deverao respeitar
o contido no art. 66 da LPAC relativo as solicitagdes de iniciacao por parte do
interessado, mas que, além disso, deverao especificar “as lesoes havidas, a
suposta relacao de causalidade entre elas e o funcionamento do servigo publico,
a avaliacao econdmica da responsabilidade patrimonial, se possivel, e 0 momento
em que a lesao efetivamente ocorreu, acompanhada de alega¢oes, documentos e
informagoes que se estimem oportunos e de producao de provas, concretizando
0s meios pelos quais se pretende se basear o reclamante”.”

longo da LPAC e, paralelamente, em relagao ao procedimento administrativo comum, no que se refere aos
principios e bases fundamentadoras da possivel exigéncia de responsabilidade patrimonial nos arts. 32 e
seguintes da LRISP”. Vide MARTINEZ GUTIERREZ, R. El régimen juridico..., cit. p. 131.

72 |bidem. p. 304.

73 Desse modo, como afirma Gosalbez Pequeno, os temores e criticas da doutrina manifestados pelo
disposto no art. 142.4 da LRJPAC continuam vigentes. Além disso, devemos ter em mente a revogacao
do RRP, no qual em seu art. 11.3 impedia essa resolucao indenizatoria e que deixava ao interessado que
comparecesse no tramite da audiéncia. Assim, “até que nao se aprove o regulamento do procedimento de
responsabilidade patrimonial que substitua o RRP, com a atual LRJPAC nao esta tao claro que a resolucao
administrativa indenizatéria demanda a apresentagao de uma acao administrativa de responsabilidade,
seja ela direta e ab initio (no procedimento iniciado mediante a solicitagao de iniciagcao) ou indireta e a
posteriori (mediante 0 comparecimento no procedimento iniciado de oficio), porque o comego por oficio e a
oficialidade da instrugao do procedimento dispostos no art. 65 ndo o impedem. Mas isso ndo é tudo: essa
resolucao declaratéria da responsabilidade patrimonial administrativa que coloca termo ao procedimento
iniciado de oficio sem prévia pretensdo do prejudicado se podera determinar em um curto prazo se a
Administracdo decide pela tramitacdo simplificada do procedimento, conforme o art. 96”. Vide GOSALBEZ
PEQUENO, H. (dir.). La nueva Ley del..., cit. p. 255.

74 Se a solicitagcdo de iniciagdo ndo relne os requisitos que indicam os arts. 66 e 67, sera requerido ao
interessado que, no prazo de dez dias, sane a falta ou junte os documentos necessarios, com indicagcao
de que, se assim nao o fizer, terd como desistida a sua peticao, a partir de prévia decisdo proferida nesse
sentido.

7 0 art. 67.2 LPAC detalha as especificagoes que devem conter os pedidos de inicio de procedimentos de
responsabilidade patrimonial.
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No art. 67, LPAC, estabelece-se que “somente poderao solicitar o inicio de
um procedimento de responsabilidade patrimonial quando nao tenha prescrito o
seu direito de reclamacao. O direito a reclamar prescrevera em um ano apos a
ocorréncia do fato ou do ato que motive a indenizagao ou se manifeste o seu efeito
lesivo. Em caso de danos’ de carater fisico ou psicologico’” as pessoas, 0 prazo
sera computado a partir da cura ou da determinacgao do alcance das sequelas”.

Junto com a previsdo anterior, ja tradicional, acrescentam-se os dois Gltimos
paragrafos do art. 67.1 da LPAC, nos quais se esclarece o inicio da contagem do
prazo para a apresentacao tempestiva da reclamacgao de responsabilidade nos dois
casos concretos — reclamagoes por anulagao de normas regulamentares tanto por
via administrativa quanto por via judicial (que prescrevera em um ano da notificagao
da resolugao administrativa ou da sentenca transitada em julgado), e nos casos de
reclamacao derivados da aplicagao de leis e normas da Uniao Europeia (o direito
de reclamar prescrevera em um ano a partir da publicagdo no Boletim Oficial do
Estado ou no Diario Oficial da Unido Europeia, conforme o caso, da sentenga que
declare a inconstitucionalidade de norma ou seu carater contrario ao Direito da
Uniao Europeia).

Um dos efeitos mais importantes da apresentacdo da reclamacao é que se
produz a interrupcao da prescricao.

4.1.2 Ordenacao

A ordenacao do procedimento se regula no capitulo Il do titulo IV da LPAC.
Sobre essa fase do procedimento a LPAC ndo introduz novidades, exceto o carater
eletronico de todo o procedimento e da definicao legal de expediente.

76 Importante é adistingao entre danos continuados e permanentes, diferenga que foi delineada principalmente
pela jurisprudéncia do ambito do contencioso-administrativo. O Tribunal Supremo, em sua sentenga de 26
de fevereiro de 2013, proferida no Recurso de Cassagao n¢ 367/2011, em relagdo aos danos derivados
de uma assisténcia sanitaria deficiente, esclarece as divergéncias, afirmando que o dano continuado
“nao permite(m) conhecer no momento em que se produzem os efeitos definitivos de uma lesdo e nos
que, portanto, no inicio do prazo para reclamar, é aguele que esse conhecimento alcance”. Por sua vez,
os danos permanentes “se referem as lesdes irreversiveis e incuraveis, ainda que nao intrataveis, cujas
sequelas resultem previsiveis na sua evolugdo e determinagdo, sendo, portanto quantificaveis, pelo que
os tratamentos paliativos ou de reabilitagao ulteriores ou encaminhados a obter uma melhor qualidade
de vida, ou a evitar eventuais complicagoes para a salde, ou a obstar a progressao da enfermidade, nao
desgastam a realidade de que o dano ja tenha se manifestado com todo o seu alcance em um momento
anterior”, dito de outras maneiras pelo mesmo tribunal Supremo, na sentenga de 31 de margo de 2014
(Recurso n¢ 4.867/2011) “a jurisprudéncia tem considerado danos permanentes os caracterizados
como 0S que 0 seu ato gerador se esgota em um momento concreto ainda quando sejam inalteravel e
permanente no tempo o0s resultados lesivos”.

7 A STS n® 463/2019, Sala do Contencioso-Administrativo, fixa como critério interpretativo que o dies a quo
para o computo do prazo de um ano para a apresentacao de uma agao de responsabilidade patrimonial por
danos fisicos ou psiquicos se iniciara na data da cura ou estabilizagdo, com conhecimento do afetado, das
sequelas, com independéncia e a margem de que, com base nas mesmas sequelas, continue constando
0 quadro de incapacidade laboral, qualquer que seja 0 seu resultado administrativo ou judicial.
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No que se refere ao principio da celeridade, também nao ha novos elementos
além da obrigatéria tramitacao eletronica dos procedimentos.

Segundo o art. 71.2, LPAC, a tramitacao dos expedientes devera se realizar em
“rigorosa ordem de inicio em assuntos de natureza homogénea”, com excegao de
que o titular da unidade administrativa competente “dé ordem motivada em oposicao,
que deve ficar registrada a termo”. A respeito do descumprimento dessa obrigagao,
anova LPAC prevé que isso dara lugar a exigéncia de responsabilidade disciplinar do
infrator e, nesse caso, sera causa de remog¢ao do posto de trabalho. Nesse sentido,
0 apartado 3 do art. 71, LPAC acrescenta que “as pessoas designadas como orgao
instrutor ou, em seu caso, os titulares das unidades administrativas que tenham
atribuida tal funcao, serao responsaveis diretos da tramitacao do procedimento e,
em especial, do cumprimento dos prazos estabelecidos”.

Sobre essa regulacao, como afirma Martinez Gutierrez, e diante das
consequéncias do descumprimento, tivesse sido oportuno que o legislador houvesse
desenvolvido mais o regime juridico do principio do impulso e suas excegoes,
inclusive “exigindo de maneira imperativa um relatério motivando as razoes que
determinaram nao seguir a ordem do inicio ou que tenha provocado dilagoes de
prazos normais de tramitacao dos procedimentos”.”®

4.1.3 Instrucao

A instrucao do procedimento se regula no capitulo Ill do titulo IV da LPAC, nos
arts. 75 e seguintes. A nova regulagao continua dividindo essa fase do procedimento
nas secoes: disposicoes gerais; provas; relatorios e participacao dos interessados.

No que se refere as provas, segundo dispoe o art. 77 e 78 da LPAC, serao
produzidas no prazo de até trinta dias, nao inferior a dez, e o 6rgao instrutor
somente podera rechacar as provas solicitadas pelos interessados quando sejam
manifestamente improcedentes ou desnecessarias, mediante resolugao motivada.
E, caso exista a possibilidade, o instrutor, quando seja necessario e a peticao
dos interessados, pode abrir um periodo extraordinario de provas pelo prazo nao
superior a dez dias.

Ja no que tange aos relatorios, a sua regulacao geral ndo foi alterada, exceto
que nos arts. 79 e 80 da LPAC se estabelece que a sua emissao seja realizada
por meios eletronicos e com os requisitos relativos a emissao de documentos por
parte das Administragdes Plblicas, a partir do art. 26, LPAC.

Por sua vez, no art. 81 da LPAC se contemplam as peculiaridades da solicitacao
de relatorios e pareceres nos procedimentos de responsabilidade patrimonial. Assim,

8 MARTINEZ GUTIERREZ, R. El régimen juridico..., cit. p. 317.
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nesse dispositivo se fixa o carater prescritivo dos relatorios de procedimentos de
responsabilidade patrimonial pelo servigo cujo funcionamento “tenha ocasionado a
suposta lesao indenizavel”. Igualmente, o apartado 2 do art. 81, LPAC, determina
gue “quando as indenizacoes reclamadas sejam de quantia igual ou superior a 50
mil euros ou a que se estabeleca na legislacao autondmica correspondente, assim
como naqueles casos que disponha a Lei Organica 3/1980, de 22 de abril, do
Conselho de Estado, sera necessario solicitar um parecer do Conselho de Estado
ou, em seu caso, ao 6rgao consultivo da Comunidade Auténoma”. Portanto, nos
casos descritos, o legislador determinou a obrigatoriedade de emitir um parecer.
Sobre a tramitagcao desse parecer, 0 mencionado dispositivo legal estabelece que
“[...] 0 6rgao instrutor, no prazo de dez dias a contar desde a finalizagao do tramite
de audiéncia, remitird ao 6rgao competente junto com a solicitagao de parecer, uma
proposta de resolugdo, que se ajustara ao previsto no art. 91 ou, em seu caso, a
proposta de acordo pelo qual se podera terminar convencionalmente o procedimento”.

Nesse sentido, o 6rgao instrutor do procedimento, no prazo de dez dias a partir
da finalizacado do tramite da audiéncia, deve remitir ao 6rgdo competente, junto com
a solicitagao de parecer, uma proposta de resolugao. No que alcanga o prazo para
emitir o parecer pelo Consultivo, esse sera de dois meses e devera se pronunciar
sobre uma série de aspectos que vém a coincidir com os elementos para valorar
se existe responsabilidade: “existéncia ou nao de relagao de causalidade entre
o funcionamento do servigo pulblico e a lesdo produzida e, em seu caso, sobre a
avaliacao do dano causado e a quantia e modo da indenizagao, de acordo com 0s
critérios estabelecidos nessa Lei” (art. 81.2, LPAC).

0 apartado 3 do art. 81, LPAC, refere-se ao caso de reclamagoes em matéria
de responsabilidade patrimonial do Estado pelo funcionamento anormal da
Administragcao da Justica. Nessa hipotese, indica-se que o relatdrio prescritivo do
Conselho Geral do Poder Judiciario sera elaborado no prazo maximo de dois meses.
Porém, acrescenta o legislador que aqui “os prazos para emitir resolugoes ficara
suspenso pelo tempo que houver a solicitacao, a elaboragao do relatério e sua
recepcao, nao podendo exceder o prazo mencionado de dois meses”.

Instruido o procedimento e antes de formular a proposta de resolugao, deve-se
realizar a audiéncia. O art. 82.5, LPAC, regula as especialidades do seu tramite
nos™ “procedimentos de responsabilidade patrimonial que estao referidos no art.
32.9, LRJSP”. Estes casos sao os que se produzem danos a terceiros causados
no marco de uma execugao de um contrato “quando seja consequéncia de uma
ordem imediata e direta da Administracao ou dos vicios de projeto elaborado por ela

7 Com relagdo a omissao desse tramite, a jurisprudéncia considera que isso nado invalida o procedimento,
exceto que se produza um cerceamento de defesa real e efetivo. Vide STS 23 de margo de 2011 e STC
145/2001.
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mesma”. Para essas situacoes, fixa-se audiéncia ao contratante, motivo este que se
estabelece que se notifique “quantas atuagoes se realizem no procedimento, para
que a pessoa manifeste, nele, 0 que a seu direito convenha e proponha quantos
meios de prova estime necessarios”. Como consequéncia, diante desses casos,
a audiéncia sera para a pessoa afetada e para o contratante.

4.1.4 Terminacao

A fase de terminacao do procedimento (conclusao) se regula no capitulo V do
titulo IV, nos arts. 84 a 95 da LPAC.

No que se refere as especialidades do procedimento de responsabilidade
patrimonial nessa fase, o art. 91.2, LPAC, determina trés casos adicionais ao
regime geral.

Em primeiro lugar, fazse referéncia ao caso em que é necessario o parecer
para as indenizacoes reclamadas de montante igual ou inferior a 50 mil euros, bem
como aqueles estabelecidos na Lei Organica do Conselho de Estado, ou quando
este parecer nao seja imperativo, e uma vez finalizado o tramite da audiéncia do
procedimento, “o 6rgdo competente resolvera ou submetera a proposta de acordo
para a sua formalizagao pelo interessado e pelo 6rgao administrativo competente
para subscrevé-lo. Quando nao se estime procedente formalizar a proposta de
terminagédo convencional, o 6rgdo competente resolvera nos termos previstos no
apartado seguinte”.

Em segundo lugar, no caso em que nao seja possivel a terminagao convencional,
estabelece-se que o 6rgdo competente resolvera segundo o previsto, com carater
geral no art. 88 da LPAC, para a resolugao de procedimentos. Além disso, sera
necessario que a resolugado se pronuncie “sobre a existéncia ou nao da relagao de
causalidade entre o funcionamento do servigo plblico e a lesado ocorrida e, em seu
caso, sobre a avaliagao do dano causado, o valor e 0 modo da indenizagao, quando
proceda, de acordo com os critérios que, para calculd-la e abonéa-la, estabeleca o
art. 34 da LRJSP”.

E em Gltimo lugar, o proprio art. 91.3, LPAC, determina uma regra de terminagao
de desprovimento do procedimento por siléncio, segundo a qual: “transcorridos
seis meses desde que se deu inicio ao procedimento sem que tenha recaido e se
notificado resolugao expressa ou, em seu caso, se tenha formalizado o acordo,
podera se entender que a resolugao é contraria a indenizagao do particular”.

No que tange a terminacao convencional em procedimentos de responsabilidade
patrimonial, o art. 86.5, LPAC, fixa que “nos casos de procedimentos de
responsabilidade patrimonial, 0 acordo alcangado entre as partes devera estabelecer
0 montante e o modo de indenizagdo, segundo os critérios que, para o calculo
e respectiva satisfagao, estabelece o art. 34 da LRJSP”. Como afirma Rastrollo
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Suérez, o mencionado dispositivo legal anterior continua previsto no art. 141 da
LRJPAC, porém, incorpora no novo texto articulado uma série de novidades: se
diminui para cinco anos desde a promulgacao da sentenga o prazo para reclamar
a responsabilidade patrimonial derivada da inconstitucionalidade da horma ou seu
carater contrario ao Direito da Unidao Europeia; e também se determina que, em
caso de morte ou lesdes corporais, se podera tomar como referéncia a avaliagao
incluida nas tabelas da normativa vigente em matéria de seguros obrigatorios e
de seguridade social. Por Gltimo, faz-se mencgao expressa a normativa autondémica
como possivel referente para o momento de estabelecer os juros procedentes da
demora no pagamento da indenizacao fixada.®

Por outro lado, no que se refere aos 6rgaos competentes para terminar o
procedimento de responsabilidade patrimonial, o art. 92 da LPAC mantém os
mesmos que a normativa anterior. Desse modo, no ambito da Administracao Geral
do Estado, os procedimentos serao concluidos pelo Ministro respectivo ou pelo
Conselho de Ministros nos casos do art. 32.3, LRJSP, ou quando uma lei assim
o disponha. Nos demais, ndo ha alteragdes nas competéncias para os ambitos
autondmico e local, e no caso das Entidades de Direito PUblico.

Assim, a nova regulacao continua sem mencionar de forma completa o conjunto
de 6rgaos, ainda que conte com um perfil mais claro como tinha o art. 3 do RRP,
gue, como afirma Rastrollo Suarez, contribui para o aumento da seguranca juridica
e supoe uma melhora técnica em relagéo a norma regulamentar.:

4.2 A tramitacao simplificada

O art. 96, LPAC, prevé a “tramitagao simplificada” do procedimento administrativo
comum, uma das inovagoes mais destacadas da lei. Essa € uma novidade que merece
uma avaliagao positiva, uma vez que supoe agilidade do procedimento administrativo.
Contudo, necessita de um esclarecimento regulamentar ou jurisprudencial de casos
gue se submetem a sua aplicagdo.®?

Conforme o citado dispositivo legal, essa tramitagao sera aplicada “quando
razoes de interesse puUblico ou a falta de complexidade do procedimento assim

8 RASTROLLO SUAREZ, J. J. La estructura del procedimiento administrativo. /n: RIVERO ORTEGA, R.; CALVO
SANCHEZ, M. D.; FERNANDO PABLO, M. (dir.). Instituciones de procedimiento administrativo comdn.
Novedades de la Ley 39/2015. Lisboa: Jurua, 2016. p. 112.

8 RASTROLLO SUAREZ, J. J. La estructura del procedimiento..., cit. p. 114.

82 Nesse sentido, Rastrollo Suarez acrescenta que “a incorporagdo da tramitagdo simplificada implica uma
projecao mais intensa no texto de diversos principios contidos na Constituicdo Espanhola e a LRJSP,
como os de eficacia, eficiéncia, simplicidade, clareza e servigo efetivo aos cidadaos, pelo que a sua
incorporagdo a norma €, inegavelmente, adequada e conveniente”. Vide RASTROLLO SUAREZ, J. J. La
estructura del procedimiento..., cit. p. 116.
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0 sugiram, as Administragoes Plblicas poderdo convencionar, de oficio ou sob a
solicitagao do interessado, a tramitagcao simplificada do procedimento”.

Portanto, para utilizar essa tramitagao, exigem-se o registro e justificativa
das razoes de interesse publico ou a falta de complexidade, podendo-se voltar a
tramitagao ordinaria do procedimento se a qualquer momento nao mais se verificam
tais circunstancias.

A tramitacao simplificada dos procedimentos leva a uma reducao do prazo
para a sua conclusao, que sera de trinta dias a contar a partir da notificagao do
interessado sobre 0 acordo de tramitagcao simplificada do procedimento. Além disso,
essa simplificacao também afeta o niUmero de tramites a realizar. Desse modo, 0
proprio legislador determina que a tramitagao simplificada do procedimento conste
unicamente dos seguintes atos: a) inicio do procedimento de oficio ou solicitagdo
do interessado; b) emenda da solicitagao apresentada, se for o caso; c) alegagoes
formuladas ao inicio do procedimento durante o prazo de cinco dias; d) tramite da
audiéncia, somente quando a resolucao seja desfavoravel para o interessado; e)
relatorio do servigo juridico, quando este seja obrigatorio; f) relatério do Conselho
Geral do Poder Judiciario, quando seja obrigatorio; g) parecer do Conselho de
Estado ou 6rgao consultivo equivalente da Comunidade Autdbnoma nos casos em
gue seja obrigatorio. Desde que se solicite o parecer ao Conselho de Estado ou
orgao equivalente, até que este seja elaborado, havera a suspensao automatica
do prazo para resolver o procedimento;® e h) resolugao.

Contudo, se um procedimento exige mais tramites que os acima elencados,
0 apartado 7 do art. 96, LPAC, estabelece que se deva adotar o rito ordinario,
mesmo que se verifiguem claramente as razoes de interesse pUblico ou falta de
complexidade procedimental.

0 acordo de tramitagao simplificada devera notificar aos interessados em todos
0S casos, e se “algum deles manifestar a sua oposigao expressa, a Administragao
devera seguir a tramitagao ordinaria” (art. 96.2, LPAC). No entanto, no caso que a
pessoa interessada apresente solicitagcao de tramitagao simplificada, o apartado 3
do art. 96 da LPAC determina que o 6rgao competente para a tramitagcao “podera
desconsiderar o pedido no prazo de cinco dias desde a sua apresentacao, sem que
exista possibilidade de recurso por parte do interessado. Transcorrido 0 mencionado
prazo, entender-se-a desconsiderada a solicitagao”.8*

8 Ainda que a LPAC determine que “o parecer podera ser emitido no prazo de 15 dias se assim o solicita o 6rgao
competente”, € dificil imaginar que esse prazo possa ser cumprido. Contudo, o legislador determinou que “no
expediente que se remeta ao Conselho de Estado ou 6rgdo consultivo equivalente, sera incluida uma proposta
de resolugdo”, indicando-se que “quando o parecer seja contrario ao fundo da proposta de resolugao, com
independéncia de que se atenda ou ndo esse critério, 0 6rgdo competente para resolver decidira continuar o
procedimento de acordo com o rito ordinario, sendo isso objeto de notificacdo aos interessados”.

8 Sobre essa questdo tem-se criticado a falta de referéncia a necessidade de motivagdo por parte da
Administragao plblica. Vide RASTROLLO SUAREZ, J. J. La estructura del procedimiento..., cit. p. 116.
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O apartado 4 do art. 96, LPAC, determina algumas consideragoes especiais
a respeito da tramitagcao simplificada dos procedimentos de responsabilidade
patrimonial. Assim, estabelece que, “[...] se uma vez iniciado o procedimento
administrativo o 6rgao competente para a sua tramitagdo considera inequivoca a
relagcao de causalidade entre o funcionamento do servigo plblico e a lesao, assim
como a avaliagao do dano e o calculo do montante da indenizagao, podera decidir
de oficio a suspensao do procedimento geral e a iniciagao de um procedimento
simplificado”. Desse modo, somente em caso de o 6rgao competente para a
tramitacao do procedimento ter verificado o nexo causal entre o fato imputavel e
a lesao, bem como a avaliacao do dano e a indenizacao nao apresentem conflito,
devera suspender a tramitagao ordinaria e executar a simplificada.

5 Conclusoes

Desde 2 de outubro de 2016, a responsabilidade patrimonial das Administracoes
Plblicas se sistematiza em dois textos legais, a LPAC e a LRJSP, dedicando-se a
primeira a regular e estabelecer o procedimento, e a segunda, 0s principios gerais
e requisitos dessa instituicao.

Como ja se expods, essa nova sistematizacao normativa ndo esta isenta de
criticas. Contudo, isso também tem o seu lado positivo, considerando que ja ha
0 que se destacar que, agora, a responsabilidade patrimonial deixa de ser um
procedimento especial para passar a ser outro comum, porém, com peculiaridades
que lhe sdo proprias. Além disso, eleva-se o status legal das disposicoes que antes
se regulavam em regulamentos e que se plasmavam normativamente interpretagoes
jurisprudenciais sobre alguns aspectos desse instituto juridico.

Também se deve ressaltar a incorporagao da tramitagao simplificada, a qual
pode ser a peca decisiva para conseguir uma efetiva simplificacao dos procedimentos
administrativos e uma Administragao, em geral, mais agil. Contudo, a regulagao
prevista sobre este novo rito ainda é insuficiente, pelo que se entende que se faz
necessario um maior desenvolvimento regulamentar e jurisprudencial, assim como
de uma especial atengao por parte da Administragao na preservagao das garantias
dos cidadaos.®®

Em resumo: essa reforma legislativa apresenta luzes e sombras. Por um lado,
incorporam-se a sua regulagao critérios interpretativos sobre alguns dos requisitos
do regime juridico da responsabilidade patrimonial. Isso gera uma maior seguranca
juridica na tramitagcao dos procedimentos. Por outro lado, perdeu-se a oportunidade
de inserir casos de responsabilidade que ainda se regulam em leis especiais.®

8 Nesse sentido, RASTROLLO SUAREZ, J. J. La estructura del procedimiento..., cit. p. 118.
8 GUERRA POSADAS, R. Novedades en el régimen..., cit. p. 127.
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Assim, a nova normativa da responsabilidade patrimonial contém modificagoes
continuistas do regime anterior, ja que as inovagoes aqui analisadas nao tém a
suficiente magnitude para transformar o procedimento como seria desejavel.
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