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0. Breve nota explicativa

Foi publicada em 31 de Dezembro de 2007, a nova lei que, em termos
gerais, vem definir o regime pelo qual se passa a reger, em Portugal, a
responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais entidades publicas,
nédo so pelo exercicio da funcdo administrativa, mas também pela administracéo

da justica e pelo exercicio da fungéo legislativa.

O aspecto mais inovador da nova lei, a Lei n°® 67/2007, de 31 de
Dezembro, prende-se precisamente com o regime respeitante a responsabilidade
do Estado pelo exercicio da funcdo legislativa, na medida em que, tanto quanto

sabemos, se trata de um regime cujo conteudo ndo encontra paralelo noutros
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ordenamentos juridicos. Afigurou-se, por isso, inteiramente justificado proceder,

nesta sede, a sua divulgagdo, através de uma breve exposicao critica (2).
1. Responsabilidade por acto cometido no exercicio da fungéo legislativa

Cumpre, antes de mais, ter presente que um acto (formalmente) legislativo
pode conter uma ou mais determinacdes de natureza administrativa, passiveis de
serem qualificadas como actos administrativos. Por esse motivo, a Constitui¢cao
da Republica Portuguesa de 1976 (CRP), no seu artigo 268°, n® 4, e o Codigo de
Processo nos Tribunais Administrativos, no seu artigo 52° n° 1, consagram o
principio de que a impugnabilidade dos actos administrativos ndo depende da

forma segundo a qual esses actos foram praticados (?).

A doutrina distingue, portanto, dentro do universo dos actos juridicos que
sdo adoptados sob a forma legislativa, aqueles que sdo apenas formalmente le-
gislativos, mas, na realidade, contém decisdes materialmente administrativas,
daqueles que podem e dever ser qualificados como legislativos, ndo apenas do

ponto de vista formal, mas também do ponto de vista material.

No primeiro tipo de situagéo, a decisao, embora contida num acto formal-

mente legislativo, € meramente administrativa porque é, na realidade, adoptada

(1) Tanto mais, quanto o Autor deste artigo foi o responsavel pela elaboragdo da proposta de lei que, em 2001,
desencadeou o procedimento legislativo conducente a aprovacao da Lei n® 67/2007, de 31 de Dezembro, que veio
estabelecer 0 novo regime da responsabilidade civil extracontratual do Estado em Portugal. Como, no entanto,
resulta do conteido do presente artigo, foi precisamente no preceito respeitante a responsabilidade do legislador —
de resto, 0 mais inovador e controverso — que a versao final da lei mais se afastou das solugBes preconizadas na
referida proposta de lei.

(2) Cfr., por todos, DIOGO FREITAS DO AMARAL, Direito Administrativo, vol. 1V, Lisboa, 1988, pp. 153

segs.; MARIO AROSO DE ALMEIDA, O Novo Regime do Processo nos Tribunais Administrativos, 42 ed.,
Coimbra, 2005, p. 162.
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ao abrigo de lei anterior, em cujos pressupostos ja se encontram assumidas as
opcdes politicas priméarias que competiam ao legislador: trata-se, pois, de uma
decisdo que é produzida no exercicio de uma competéncia tipificada numa lei e
que, portanto, apenas pode envolver a eventual realizacdo de opgdes circunscri-
tas a aspectos secundarios, menores ou instrumentais em relacdo as opgdes ja

contidas nessa lei.

Pelo contrério, no segundo tipo de situacdo, a decisdo pode e deve ser
qualificada, do ponto de vista material, como legislativa na medida em que ex-
prime a realizacdo de opcBes primarias, inconstituidas, com um contetdo inova-
dor — expressao da intencionalidade especifica, consubstanciada na formulacéo
de opcdes politicas primarias da comunidade politica, que € caracteristica do

exercicio da funcéo legislativa (3).

Com efeito, como a funcdo legislativa exprime a vontade politica pri-
maria da comunidade, definindo o que esta assume ser o interesse geral, para
gue uma norma seja materialmente legislativa, ela tem de ser uma fonte de di-
reito inicial e, portanto, de ter um conteudo inovador, determinado por directo
apelo a consciéncia ético-social vigente. Pelo contrario, como a funcdo admi-
nistrativa corresponde um papel condicionado e subordinado de concretizagéo,
de realizacéo pratica do interesse geral superiormente definido pelo legislador, o
contributo inovador dos comandos ditados a esse nivel ndo pode deixar de

circunscrever-se a aspectos secundarios, menores ou instrumentais, como o

(3) Para o quadro terminolégico subjacente a contraposicéo tragada no texto, cfr. MANUEL AFONSO VAZ, Lei
e causa da lei. A causa da lei na Constituigdo Portuguesa de 76, Porto, 1995, designadamente a pp. 57-58, 406-
408, 421-423, 494-504, 507 e 512. Em geral sobre a questdo da materialidade do conceito de lei, cfr., por todos,
CARLOS BLANCO DE MORAIS, As Leis Reforgadas, Coimbra, 1998, pp. 83 segs.
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desenvolvimento ou a adaptacdo das normas legais, por razdes de eficiéncia, de

flexibilidade e de proximidade em relacéo aos factos (4).

Repare-se, entretanto, que a materialidade do acto legislativo ndo se con-
funde com o caracter geral e abstracto das determinac@es nele contidas. Embora,
por regra, a intencionalidade propria da funcéo legislativa se tenda a exprimir na
emissdo de regras de caracter geral e abstracto, a verdade € que é frequente o
fendmeno da aprovacdo de actos legislativos que, embora exprimam uma opcao
politica priméria, inovadora, introduzem uma ou mais determinagdes de con-
tetido concreto, correspondendo, assim, ao que, na doutrina, tem sido qualificado

como leis-medida (Massnahmengesetz) (5).

Pode, pois, dizer-se que o exercicio da fungéo legislativa so tendencial-
mente se concretiza na emanacdo de normas gerais e abstractas. Decisiva € a
intencionalidade do acto, o facto de introduzir opcdes politicas primarias, por
apelo directo a consciéncia ético-social vigente na comunidade. Desde que isto
suceda, temos um acto materialmente legislativo, ainda que as opgdes nele conti-

das tenham contetdo concreto (6).

(4) Cfr. MANUEL AFONSO VAZ, op. loc. cits.; CARLOS BLANCO DE MORAIS, op. cit., pp. 130 segs.

(5) Sobre o conceito, na doutrina portuguesa, cfr., por todos, JORGE MIRANDA, “Sentido e contetdo da lei
como acto da funcéo legislativa”, in Nos Dez Anos da Constitui¢do, Lisboa, 1987, pp. 188-190; GOMES
CANOTILHO, Direito Constitucional e Teoria da Constituicao, 72 ed., Coimbra, 2003, pp. 717 segs., com outras
referéncias. Para uma apreciacgdo critica, entretanto, das complexas questdes que, em Portugal, se colocam a
propdsito do conceito de lei-medida, cfr. MARIA LUCIA AMARAL PINTO CORREIA, Responsabilidade do
Estado e Dever de Indemnizar do Legislador, Coimbra, 1998, designadamente a pp. 260 segs.

(6) Cfr., a proposito, JORGE MIRANDA, Manual de Direito Constitucional, vol. V, 32 ed., Coimbra, 2004, pp.
137-139 e 150.
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E, pois, neste dominio e apenas nele que se coloca a questdo da eventual

responsabilidade do Estado pelo exercicio da fungéo legislativa.

2. Enquadramento constitucional da responsabilidade civil extracon-

tratual do Estado por danos decorrentes do exercicio da funcéo legislativa

Ja em momento anterior ao da sua regulacdo na nova lei da responsabili-
dade civil extracontratual do Estado e demais entidades publicas, era reconhe-
cida na ordem juridico-constitucional portuguesa, a face do disposto no artigo
22° da CRP, a existéncia do instituto da responsabilidade do Estado por danos

ilicitamente causados no exercicio da funcao legislativa (7).

Por estritas razbes de economia de exposicdo, permitimo-nos, a este
propdsito, remeter para a conseguida sintese de Rui Medeiros sobre o tema (?),

cujo conteudo se passa a enunciar.

“Aparentemente, dir-se-a que as diversas opinides que tém sido manifes-
tadas nos anos mais recentes [sobre a matéria da responsabilidade do Estado
pelo exercicio da funcéo legislativa] sdo muito diversas, impedindo por isso que,

mesmo em pontos essenciais, se possa falar numa communis opinio.

“Todavia, e em rigor, ndo é isso 0 que se passa. Com efeito, ndo obstante

as dificuldades interpretativas que o art. 22° [da CRP] suscita e as controvérsias

(7) E o seguinte o teor do artigo 22° da CRP: “O Estado e as demais entidades publicas s&o civilmente
responsaveis, em forma solidaria com os titulares dos seus 6rgdos, funcionarios ou agentes, por acg¢les ou
omissdes praticadas no exercicio das suas funcdes e por causa desse exercicio, de que resulte violagdo dos
direitos, liberdades e garantias ou prejuizo para outrem.”

(8) Cfr. RUI MEDEIROS, “A responsabilidade civil pelo ilicito legislativo no quadro da reforma do Decreto-Lei
n° 48051”, Cadernos de Justica Administrativa n° 27, pp. 20 segs.
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doutrinais que em torno dele tém surgido, existe actualmente um consenso muito
alargado — que nado é sinonimo de unanimidade — sobre as questdes fundamen-
tais em que se joga o tudo ou nada de uma accdo de indemnizacdo proposta,
mesmo na auséncia de lei concretizadora do art. 22°, contra o Estado por acgdes
ou omissoes ilicitas do Legislador. Isto é bem visivel na resposta substancial-
mente comum que a doutrina largamente dominante da a trés aspectos centrais

da teoria da responsabilidade por facto ilicito do Legislador.

“1°) O art. 22° estabelece um principio geral de responsabilidade por facto

das leis (9).

“2°) N&o obstante ser controverso se este preceito vale apenas para a res-
ponsabilidade por factos ilicitos ou, pelo contrario, abrange também a reparagéo
pelo sacrificio ou pelo risco, cabe claramente no @mbito do art. 22° a responsabi-

lidade por ilicito legislativo.

“Convém referir antes de mais que sdo ja em numero significativo os

autores que sustentam que o art. 22° da Constituicdo estd justamente pensado

(9) Cfr. JORGE MIRANDA, Manual de Direito Constitucional, vol. 1V, Coimbra, 2000, p. 289; GOMES
CANOTILHO, Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo, Coimbra, 1999, pp. 474-475; GOMES
CANOTILHO/VITAL MOREIRA, Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada, 3 ed., Coimbra, 1993, p.
168; JOAO CAUPERS, “Responsabilidade do Estado por actos legislativos e judiciais”, in La responsabilidade
patrimonial de los poderes publicos, Madrid, 1999, pp. 79 segs., MARIA DA GLORIA GARCIA, A
responsabilidade civil do Estado e demais pessoas colectivas publicas, Lisboa, 1997, p. 62; MARIA LUISA
DUARTE, “A responsabilidade dos Estados-membros por actos normativos e o dever de indemnizar os prejuizos
resultantes da violagdo do Direito Comunitario — em especial, 0 caso portugués”, in A cidadania da Unido e a
responsabilidade dos Estados por violacdo do Direito Comunitério, Lisboa, 1994, pp. 83-84; MARIA JOSE
RANGEL DE MESQUITA, “Responsabilidade do Estado e demais entidades publicas: o Decreto-Lei n° 48051,
de 21 de Novembro de 1967, e o artigo 22° da Constituicdo”, in Perspectivas Constitucionais, vol. 11, Coimbra,
1997, pp. 380 segs.; LUIS CATARINO, A responsabilidade do Estado pela administracio da justica, Coimbra,
1999, p. 152.
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para a responsabilidade por factos ilicitos, cobrindo assim também os danos

causados pelo ilicito legislativo (10).

“Todavia, mesmo os autores que recusam uma leitura mais restritiva do
art. 22° da Constituicdo ndo hesitam em vislumbrar nesse preceito constitucional
o fundamento para uma responsabilidade civil do Estado pelo exercicio ilicito da

funcéo legislativa (11).

“3%) Em face da omissdo do Legislador, que tarda em concretizar a
referida disposi¢cdo constitucional, o art. 22° pode ser directamente invocado”,
pelo que, “actualmente, a esmagadora maioria da doutrina [...] ndo hesita em
reconhecer que este preceito constitucional pode ja hoje, mesmo na auséncia de

lei, ser aplicado directamente pelos tribunais numa acgdo de responsabilidade

(12)"_

(10) Cfr. MARCELO REBELO DE SOUSA, “Responsabilidade dos estabelecimentos publicos de salde: culpa
do agente ou culpa da organizagdo?”, in Direito da saulide e da bioética, Lisboa, 1996, pp. 162-163; M.
REBELO DE SOUSA/MELO ALEXANDRINO, Constituicdo da Republica Portuguesa Comentada, Lisboa,
2000, p. 105; MANUEL AFONSO VAZ, “A responsabilidade civil do Estado — consideragdes breves sobre o0 seu
estatuto constitucional, Porto, 1995, pp. 8-9 e 12-13; MARIA DA GLORIA GARCIA, op. cit., pp. 58-59 e 66. V.
Ainda, embora em termos menos incisivos, J. CAUPERS, op. cit., p. 83.

(11) cfr. JORGE MIRANDA, Manual...cit., vol. IV, pp. 289-290 e 293; GOMES CANOTILHO, Direito
Constitucional e Teoria da Constituicdo, Coimbra, 1999, p. 476; MARIA LUISA DUARTE, op. cit., pp. 85-86.

(12) Cfr. GOMES CANOTILHO, Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo, Coimbra, 1999, p. 476; GO-
MES CANOTILHO/VITAL MOREIRA, op. cit., p. 170; M. REBELO DE SOUSA/MELO ALEXANDRINO,
op. cit., p. 105; MARIA DA GLORIA GARCIA, op. cit., p. 61; MARIA LUISA DUARTE, op. cit., pp. 87-89, e
“O artigo 22° da Constituicdo Portuguesa e a necessaria concretizacdo dos pressupostos da responsabilidade
extracontratual do legislador — ecos da jurisprudéncia comunitéria recente”, in Legisla¢do n° 17 (1996), pp. 17-18
e 33, em nota. V. ainda JORGE MIRANDA, Manual...cit, vol. IV, p. 289; ALEXANDRE SOUSA
PINHEIRO/MARIO JOAO FERNANDES, Comentario a IV Revisdo Constitucional, Lisboa, 1999, p. 107. V.
enfim, PAULO OTERO, “Responsabilidade civil pessoal dos titulares de érgdos, funcionarios e agentes da
Administracdo do Estado”, in La responsabilidad patrimonial de los poderes publicos, Madrid, 1999, p. 492;
MARIA JOSE RANGEL DE MESQUITA, op. cit., p. 392; LUIS CATARINO, op. cit., pp. 171 segs.
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Como, entretanto, também refere 0 mesmo Autor, com indicacdo de
referéncias, “este entendimento — adoptado pela doutrina largamente maioritéria
— obteve inequivoco acolhimento na jurisprudéncia”. E por isso reconhecia o
Autor que o art. 22° da CRP era “uma norma directamente aplicavel mesmo na
falta de lei concretizadora, cabendo aos juizes e aos tribunais criar a norma de

decisdo respectiva”.

Cumpre ter, pois, presente que, ja antes da entrada em vigor da nova lei
agora adoptada, ja era entendimento generalizado, tanto na doutrina, como na
jurisprudéncia portuguesas, que do artigo 22° da CRP decorria o fundamento
directo da responsabilidade do Estado pelo facto das leis, competindo, por isso,
aos juizes, na falta de lei concretizadora, proceder a densificagdo dos correspon-
dentes pressupostos, a partir do referido artigo 22° e/ou dos principios gerais da

responsabilidade civil.

A responsabilidade do legislador n&o constitui, portanto, uma
excentricidade que o legislador portugués, com a Lei n° 67/2007, de 31 de
Dezembro, se tenha lembrado de inventar. Pelo contrario, do que se tratou foi de
procurar preencher, em matéria tdo sensivel e delicada, 0 vazio normativo dentro
do qual os tribunais se vinham movendo com grande liberdade, densificando os
pressupostos de que, de harmonia com o que tem defendido a maioritaria
doutrina portuguesa, deve depender a responsabilidade do Estado pelo facto das

leis.

Foi o que a nova lei portuguesa da responsabilidade do Estado procurou

fazer, dedicando ao tema da responsabilidade emergente do exercicio da funcéo
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legislativa o artigo 15° do novo regime, que, sobre a matéria, estabelece o

seguinte:

“l — O Estado e as regides auténomas sdo civilmente responsaveis pelos danos anormais
causados aos direitos ou interesses legalmente protegidos dos cidaddos por actos que, no exercicio da
funcdo politico -legislativa, pratiquem, em desconformidade com a Constituicdo, o direito
internacional, o direito comunitario ou acto legislativo de valor reforgado.

2 — A decisdo do tribunal que se pronuncie sobre a inconstitucionalidade ou ilegalidade de
norma juridica ou sobre a sua desconformidade com conveng¢do internacional, para efeitos do nimero
anterior, equivale, para os devidos efeitos legais, a decisdo de recusa de aplicagdo ou a decisdo de
aplicacdo de norma cuja inconstitucionalidade, ilegalidade ou desconformidade com convengdo
internacional haja sido suscitada durante o processo, consoante o caso.

3 — O Estado e as regides autdnomas sdo também civilmente responsaveis pelos danos
anormais que, para os direitos ou interesses legalmente protegidos dos cidad&os, resultem da omissao
de providéncias legislativas necessarias para tornar exequiveis normas constitucionais.

4 — A existéncia e a extensdo da responsabilidade prevista nos ndmeros anteriores sao
determinadas atendendo as circunstancias concretas de cada caso e, designadamente, ao grau de
clareza e precisdo da norma violada, ao tipo de inconstitucionalidade e ao facto de terem sido
adoptadas ou omitidas diligéncias susceptiveis de evitar a situacdo de ilicitude.

5 — A constituicdo em responsabilidade fundada na omissdo de providéncias legislativas
necessarias para tornar exequiveis normas constitucionais depende da prévia verificagdo de
inconstitucionalidade por omissdo pelo Tribunal Constitucional.

6 — Quando os lesados forem em tal nimero que, por razdes de interesse pablico de excepcional
relevo, se justifique a limitacdo do &mbito da obrigacdo de indemnizar, esta pode ser fixada
equitativamente em montante inferior ao que corresponderia a reparagdo integral dos danos
causados.”

E & breve exposicdo critica das solucdes consagradas neste artigo que se

ird proceder de seguida.

3. Pressupostos da responsabilidade civil extracontratual do Estado por

facto ilicito cometido no exercicio da funcéo legislativa

Como é sabido, os pressupostos da responsabilidade civil extracontratual
subjectiva s@o quatro: o facto ilicito, a culpa, o dano e o nexo de causalidade

entre o facto e o dano.
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3.1. O pressuposto da ilicitude

Existe uma conduta ilicita por parte do legislador, passivel de constituir o
Estado em responsabilidade por facto ilicito, quando o legislador produza uma
lei que viole parametros objectivos de validade que se lhe imponham e da qual
resulte a ofensa de direitos ou interesses juridicamente protegidos. Para que a
conduta do legislador seja ilicita, &, pois, necessario que ela configure a violagao
de normas cuja observancia se lhe imponha e que dai advenha a leséo de direitos

ou interesses juridicamente protegidos (13).

Neste sentido, o n° 1 do artigo 15° do novo regime procura densificar este
critério, prevendo que a ilicitude pode advir da “desconformidade com a Cons-
tituicdo, o direito internacional, o direito comunitario ou acto legislativo de valor

reforcado” (14).

3.2. O pressuposto da culpa

(13) Cfr. RUI MEDEIROS, “A responsabilidade civil...” cit., p. 26.

(14) Na ordem juridico-constitucional portuguesa, entende-se por leis de valor reforcado as leis que tém em
comum o facto de serem actos legislativos com um valor paramétrico em relagdo a outros actos legislativos, que
lhes devem obediéncia e para os quais eles funcionam como um marco de afericdo da respectiva validade
material. Entre as leis de valor refor¢ado e as leis que venham a ser emanadas dentro do respectivo ambito de
aplicagdo existe, assim, uma relacdo de prevaléncia funcional, por for¢a da qual serdo invalidas as disposi¢des
contidas nas leis que, devendo fazé-lo por se reportarem a matéria por ela regulada, ndo se conformem com os
parametros de validade decorrentes de uma lei de valor refor¢cado. Em geral sobre as leis de valor reforgado no
Direito portugués, cfr., por todos, JORGE MIRANDA, Manual...cit., vol. V, pp. 353 segs.; GOMES CANOTI-
LHO, Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢ao, 72 ed., pp. 781 segs.; BLANCO DE MORAIS, op. cit,,
designadamente a pp. 157 segs., que utiliza o conceito de parametricidade directiva para explicar a capacidade
da lei de valor reforcado de “fixar vinculos de direccdo material sobre outras leis”.

10
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N&o se pode deixar de entender, a face do disposto no n° 4 do artigo 15°
do novo regime, que a responsabilidade civil do Estado pelos danos resultantes

do exercicio da funcéo legislativa pressupde a existéncia de culpa (%5).

Tem sido reconhecido, é certo, que o conceito civilistico de culpa se
conjuga mal com a liberdade de conformacao inerente a funcéo politica e com o
contraditério inerente ao pluralismo parlamentar, pelo que “s6 se pode falar
neste dominio em culpa numa acepcdo objectivizada e imbricada com o
principio da responsabilidade politica” (16). Mas isso explica, precisamente, a

previsdo do n° 4 do art. 15° do novo regime.

Nas palavras do insigne Mestre Antunes Varela, pode, com efeito, dizer-
se, em termos gerais, que “agir com culpa significa actuar em termos de a com-
duta do agente merecer a reprovacdo ou a censura do direito. E a conduta do le-
sante é reprovavel quando, pela sua capacidade e em face das circunstancias
concretas da situagéo, se concluir que ele podia e devia ter agido de outra forma”
(+7). Por esse motivo, o referido artigo 15° adopta, no seu n° 4, o critério de saber
se, atendendo as circunstancias concretas do caso, o legislador podia e devia ter
evitado a conduta ilicita, inspirando-se, para o efeito, no modo como o Tribunal
de Justica da Unido Europeia vem exigindo uma violacédo suficientemente carac-
terizada do Direito Comunitario para reconhecer a existéncia de responsabilida-

de dos Estados membros da Unido Europeia por violagdo grave e manifesta de

(15) Cfr. RUI MEDEIRQOS, Ensaio sobre a responsabilidade civil do Estado por actos legislativos, Coimbra,
1992, p. 175.

(16) Cfr. JORGE MIRANDA, Manual...cit,, vol. 1V, pp. 294-295. Cfr. também RUI MEDEIROS, “A
responsabilidade civil...” cit., p. 27.

17y cfr. RUI MEDEIROS, Ensaio...cit., p. 177.

11
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obrigacdes impostas pelo Direito Comunitario, “de tal modo que o contetdo do
acto demonstre que o seu autor agiu de modo arbitrario e em flagrante violacao

das regras conformadoras da sua competéncia” (18).

Afigura-se, em todo o caso, valido, no dominio em andlise, o critério geral
— gue, no dominio da responsabilidade pelo exercicio da funcdo administrativa,
veio, de resto, a encontrar consagracdo expressa no artigo 10° n° 2, do novo
regime — de que, quando a responsabilidade dos poderes publicos decorre da
pratica de um acto juridico ilicito, é, por regra, de entender que existe uma
presuncao de culpa, que “resulta do principio segundo o qual a ilegalidade dos
actos juridicos contém em si culpa suficiente, a luz da referéncia geral do Estado

de Direito, para a imputagdo ao Estado dos danos que tais actos produzem” (2°).
3.3. O pressuposto dos danos

De acordo com o disposto no artigo 15° n° 1, o Estado s responde pelos
danos anormais que cause no exercicio da fungédo legislativa. O preceito faz,
desse modo, apelo a um conceito que, no dominio da responsabilidade pelo
exercicio da funcdo administrativa, ja era anteriormente utilizado e que, por
conseguinte, foi sendo objecto, ao longo do tempo, de aturada elaboracdo juris-
prudencial e doutrinal. Como agora expressamente dispde o artigo 2° do novo

regime introduzido pela Lei n® 67/2007, a referéncia tem o alcance de limitar a

(18) Cfr., a prop6sito, a intervencdo de RUI MEDEIRQOS in Responsabilidade civil extra-contratual do Estado —
Trabalhos preparatorios da reforma, Coimbra, 2002, p. 206.

(19) Para a afirmacéo, no dominio da responsabilidade pelo exercicio da funcdo administrativa, do critério em
referéncia no texto, cfr. BARBOSA DE MELO, “Responsabilidade civil extra-contratual — ndo cobranca de
derrama pelo Estado”, in Colectanea de Jurisprudéncia, Ano XI, tomo 4, pp. 37-38.
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responsabilidade do Estado, no dominio em analise, a reparacdo dos danos “que,
ultrapassando os custos proprios da vida em sociedade, merecam, pela sua gravi-

dade, a tutela do direito”.

Note-se, porém, que o legislador ndo circunscreve a reparacdo aos danos
especiais, que apenas incidam sobre uma pessoa ou um grupo, sem afectarem a
generalidade das pessoas. Por conseguinte, a especialidade do dano néo constitui
pressuposto da obrigacao de reparar por facto ilicito do legislador. No propdsito,
ainda assim, de prevenir encargos demasiado pesados com o pagamento de
indemnizacdes, 0 n° 6 do artigo 15° admite, no entanto, que 0 montante da
indemnizac&o a atribuir possa ser limitado, quando seja muito elevado o numero

dos lesados (20)(2V).
3.4. O pressuposto do nexo de causalidade entre os danos e o facto ilicito

Embora o artigo 15° a tal ndo se refira, na apreciacdo do preenchimento

deste ultimo pressuposto cumpre distinguir os danos que devem ser efectiva-

(20) Cfr., a propdsito, RUI MEDEIROS, “A responsabilidade civil...” cit., p. 28.

(21) A titulo meramente informativo, refira-se, em todo o caso, que o artigo 16° do novo
regime introduzido em Portugal dispe que “[o] Estado e as demais pessoas colectivas de direito
publico indemnizam os particulares a quem, por razdes de interesse pablico, imponham encargos ou causem
danos especiais e anormais, devendo, para o célculo da indemnizacdo, atender -se, designadamente, ao grau
de afectacdo do contetido substancial do direito ou interesse violado ou sacrificado”. A especialidade do
dano ja constitui, portanto, nos termos do artigo 16°, pressuposto da obrigacdo de indemnizar
pelo sacrificio, que, a nosso ver, também se impde ao legislador, quando em relacdo a
determinada lei se preencham os pressupostos do artigo 16°, sem que a lei em causa preveja o
dever de indemnizar que resulta do sacrificio por si imposto. Como a doutrina e a jurisprudén-
cia alemds j& h4 muito demonstraram e resulta, precisamente, da autonomizagao da questao no
referido artigo 16°, esta ja ndo é, no entanto, materia de responsabilidade civil, mas de dever
de indemnizar pela imposi¢do voluntaria de sacrificios, pelo que transcende o objecto da
presente analise.
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mente imputados a ilicitude da lei, de outros eventuais danos, ndo imputaveis a
lei, em si mesma considerada, mas a circunstancias exogenas entretanto verifi-
cadas, designadamente em virtude da deficiente aplicacdo da lei. S6 em relacdo
aos primeiros existira, na verdade, responsabilidade pelo exercicio da funcéo
legislativa, ainda que também os segundos possam ser eventual fonte de respon-
sabilidade pelo exercicio de outras fun¢des do Estado, designadamente pelo

exercicio da funcdo administrativa.

Cumpre, em todo o caso, recordar que, para se poder dar por quebrado o
nexo de causalidade entre os danos e a conduta do legislador, é necessario que se
possa afirmar que a actuagdo que foi desenvolvida pelos 6rgdos incumbidos da
execucdo da lei ndo foi uma consequéncia provavel da conduta do legislador,
mas antes se apresentou como uma consequéncia excepcional do quadro norma-

tivo resultante da lei (22).

Acrescente-se, por outro lado, que, ainda que, no plano dos factos, seja de
concluir que também houve lugar a uma execucdo negligente, por parte da
Administracdo Pablica, de uma lei que ja era, em si mesma, lesiva, essa eventual
circunstancia ndo tem o alcance de extinguir a responsabilidade do legislador.
Com efeito, se for de admitir que ndo sé o legislador, ab initio, mas também,
mais tarde, certos 6rgdos administrativos concorreram, cada um a sua maneira e
na medida das suas funcdes, para a producdo (e continuacgdo) da situacdo danosa,
apenas restara concluir que existe um concurso de responsabilidades pelo exerci-

cio ilicito, tanto da funcéo legislativa, como, depois, da funcdo administrativa.

(22) Cfr., com as devidas adapta¢des, RUI MEDEIROS, Ensaio...cit., pp. 202-203.
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Nem por isso, deixard, pois, de existir (também) responsabilidade pelo exercicio

da funcéo legislativa.
4. A responsabilidade por omissao do legislador

O artigo 15° do novo regime em andlise refere-se a responsabilidade pela

omissdo de providéncias legislativas nos seus nimeros 3 e 5.

No n° 3, estabelece que essa responsabilidade so existe quando a omisséo
diga respeito a adopcdo de “providéncias legislativas necessarias para tornar
exequiveis normas constitucionais”: ou seja, quando exista uma situacdo de
inconstitucionalidade por omissao, tal como ela surge configurada no artigo 283°
da CRP. E, por isso mesmo, acrescenta, no n° 5, que a constituicdo nessa moda-
lidade de responsabilidade depende da prévia verificacdo pelo Tribunal Consti-
tucional, nos termos do referido artigo 283° da CRP, da existéncia da situacéo de

inconstitucionalidade por omisséo ().

N&o podemos deixar de assinalar a infelicidade das solugdes deste modo
consagradas, que, na pratica, esvaziam o instituto da responsabilidade do Estado
por omissdo do dever de legislar, em termos cuja conformidade ao disposto no
artigo 22° da CRP se afigura questionavel, a face do ordenamento juridico-

constitucional portugués.

(23) E o seguinte o teor do artigo 283° da CRP: “1. A requerimento do Presidente da Republica, do Provedor de
Justica ou, com fundamento em violagdo de direitos das regides auténomas, dos presidentes das Assembleias
Legislativas das regides auténomas, o Tribunal Constitucional aprecia e verifica 0 ndo cumprimento da
Constituicao por omissdo das medidas legislativas necessarias para tornar exequiveis as normas constitucionais.
2. Quando o Tribunal Constitucional verificar a existéncia de inconstitucionalidade por omissdo, dara disso
conhecimento ao érgao legislativo competente.”
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Com efeito, afigura-se desde logo inaceitavel que a constituicdo do Estado
em responsabilidade perante os lesados dependa, nas situag6es de inconstitucio-
nalidade por omissdo, de uma prévia verificacdo, pelo Tribunal Constitucional,
que, nos termos do artigo 283° da CRP, os lesados ndo tém legitimidade para
pedir, pois que, em termos gerais, sO pode ser requerida pelo Presidente da

Republica ou pelo Provedor de Justica (24).

Mas, ainda mais grave, ao circunscrever a possibilidade da existéncia de
responsabilidade por omissdo do legislador as situacGes previstas no n° 3, de
omissdo de providéncias necessarias para tornar exequiveis normas constitucio-
nais, o legislador deixa de fora todo o universo das situagdes de incumprimento
dos deveres de proteccdo de direitos fundamentais que, nos modernos Estados
de Direito democraticos, se tende a reconhecer que se impdem ao legislador e
que, pelo menos em situacdes de violacdo evidente, ndo parecem dever deixar, a
nosso ver, de considerar-se ressarciveis, a face do artigo 22° da CRP, mesmo na

auséncia de previsdo expressa no artigo 15° em analise.
5. O novo regime de recurso para o Tribunal Constitucional

A adequada compreensdo do sentido da previsao introduzida pelo n® 2 do
artigo 15° do novo regime em andlise supde um breve enquadramento, do ponto
de vista da caracterizacdo do sistema dos recursos para o Tribunal Constitucio-

nal que se encontram previstos na CRP.

(24) Veja-se, a propdsito, o Acdrdao n° 238/97 do Tribunal Constitucional.
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A exemplo do que, entre outros, sucede nos ordenamentos juridicos norte-
americano e brasileiro, mas ndo é tdo frequente no contexto europeu, todos 0s
tribunais podem, na resolucdo dos litigios que lhes cumpre apreciar, proceder a
fiscalizacdo incidental da constitucionalidade das leis que sdo chamados a
aplicar, podendo e devendo recusar a respectiva aplicacdo ao caso concreto
quando as julguem inconstitucionais. O poder-dever de recusar a aplicacdo de
normas inconstitucionais € um poder de que, no ordenamento juridico-constitu-
cional portugués, os tribunais sdo investidos pelo artigo 204° da CRP, que 0s im-
pede de aplicar normas inconstitucionais aos feitos submetidos ao seu julga-
mento, exigindo-lhes que os julguem como se ndo existissem as normas julgadas
inconstitucionais, aplicando, se for caso disso, e em vez delas, as normas ante-

riores, que elas tinham vindo revogar ou substituir (25)(2).

Em Portugal, existe, no entanto, um Tribunal Constitucional. Este
Tribunal procede, desde logo, a fiscalizagé@o abstracta da constitucionalidade das
leis e da sua conformidade com eventuais leis de valor reforgado. O artigo 280°
da CRP prevé, entretanto, que cabe recurso para o Tribunal Constitucional —
recurso, em determinados casos, obrigatério para o Ministério Publico — das

decisbes dos tribunais que apliqguem ou recusem a aplicacdo de normas com

(25) Cfr., por todos, CARLOS BLANCO DE MORAIS, Justica Constitucional, tomo Il, Coimbra, 2005, p. 550;
GOMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA, op. cit., p. 1028.

(26) Como explica GOMES CANOTILHO, Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo, 72 ed., pp. 901 e
983, no controlo concreto (difuso) de constitucionalidade, a cargo dos tribunais ordinarios, trata-se de “dar
operatividade préatica a ideia da judicial review americana: qualquer tribunal que tem de decidir um caso concreto
esta obrigado, em virtude da sua vinculacdo pela constitui¢do, a fiscalizar se as normas juridicas aplicaveis ao
caso sdo ou ndo validas”. Como “uma norma em desconformidade material, formal ou procedimental com a
constitucionalidade é nula”, deve o juiz, “antes de decidir qualquer caso concreto de acordo com esta norma,
examinar (“direito de exame’, “direito de fiscalizagdo”) se ela viola as normas e principios da constitui¢do. Desta
forma, os juizes ‘tém acesso directo a constituicdo’, aplicando ou desaplicando normas cuja inconstitucionalidade
foi impugnada”.
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fundamento na respectiva inconstitucionalidade ou ilegalidade por violacao de

leis de valor reforcado.

Ora, para que um tribunal recuse, num determinado processo, a aplicacédo
de uma norma com fundamento na sua inconstitucionalidade, é necessario que,
nesse processo, ele tenha sido chamado a aplicar essa norma ao caso concreto e,
portanto, que a referida norma constitua o padrdo de decisdo que ao tribunal
cumpriria aplicar para a resolucdo do caso sub iudice. Sucede, porém, que, numa
accao de responsabilidade civil extracontratual do Estado fundada na pratica de
um ilicito legislativo consubstanciado na emissdo de uma lei inconstitucional —
ou ilegal, por violagéo de lei com valor reforcado —, o tribunal ndo é chamado a
aplicar as normas da lei que no processo vem qualificada como ilicita. Tais
normas ndo constituem, na verdade, o padrdo de decisdo que o tribunal é
chamado a aplicar. Por conseguinte, o tribunal, no ambito dessa acc¢éo, nao pode,
por definicdo, recusar a aplicacdo das referidas normas (tal como também néo
pode, por definicdo, proceder a respectiva aplicagdo...): na verdade, a lei
alegadamente inconstitucional — ou ilegal — apenas releva, no ambito da

accao, como um facto, que ao tribunal cumpre qualificar juridicamente.

As decisdes que atribuem indemnizacbes por danos decorrentes da emis-
sdo de actos legislativos ilicitos ndo pdem, na verdade, em causa a capacidade de
tais actos para produzir os efeitos a que se dirigem: limitam-se a qualificar esses
efeitos como ilicitos, para dai extrairem as devidas consequéncias no plano da
responsabilidade, sem porem em causa a subsisténcia na ordem juridica de tais

efeitos, cuja produgio assumem como um facto. E, alias, porque esses efeitos se
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produziram e subsistem na ordem juridica que existem danos e cumpre reparéa-

los.

Para melhor ilustrar a distingdo, pense-se no exemplo da pessoa que, no
ambito de uma acgdo comum, suscita o incidente da inconstitucionalidade da
norma legal em que essa ac¢ao se sustenta e que, portanto, o tribunal é chamado
a aplicar no ambito dessa acc¢do. Se o tribunal julgar a norma inconstitucional,
recusara a sua aplicacdo e decidird 0 caso como se a norma em causa nao existis-
se, fazendo com que os seus efeitos ndo se projectem sobre a esfera do interes-
sado, que ndo sofrerd, por isso, qualquer dano causado pela norma inconstitucio-
nal: a recusa de aplicacdo afasta a producéo de efeitos lesivos no caso concreto

e, portanto, a ocorréncia de danos.

A Nnosso ver, isto € precisamente o contrario do que sucede numa accao de
responsabilidade civil extracontratual fundada na inconstitucionalidade de uma
norma legal, em que o tribunal que julga a norma inconstitucional (ou ilegal)
nédo procede, por defini¢do, a recusa de aplicacdo dessa norma, decidindo o caso
como se ela ndo existisse, mas, pelo contrario, assume como um facto a
existéncia da norma, para o efeito de extrair consequéncias da sua ilicitude, no

plano da responsabilidade pelos danos que dela possam resultar.

Daqui se retira que a modalidade de juizo de inconstitucionalidade que os
tribunais sé&o chamados a formular nas acgdes de responsabilidade civil extra-
contratual do Estado emergente da emissdo de actos legislativos inconstitucio-
nais (ou ilegais por violacao de lei de valor refor¢cado) ndo corresponde ao para-

digma que se encontra subjacente ao sistema previsto na CRP de fiscalizacéo
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sucessiva concreta da constitucionalidade das normas e da legalidade das leis.
Como, na verdade, assinala Rui Medeiros, “a desvaloriza¢do da conduta incons-
titucional ndo é, em rigor, o Unico efeito da inconstitucionalidade. Sendo o efeito
porventura mais relevante e um efeito prototipico, outros podem existir. A obri-
gacdo de indemnizar por ilicito legislativo é, precisamente, um dos outros efeitos
da inconstitucionalidade: ndo se trata ja de impedir que a norma inconstitucional
produza os efeitos juridicos que lhe corresponderiam, mas de eliminar todos 0s

danos que resultaram da vigéncia da lei na ordem juridica” (¥).

As decisdes que, nas accoes de responsabilidade pelo exercicio da funcéo
legislativa, os tribunais sdo chamados a proferir ndo se enquadram, por isso, no
sistema de recursos para o Tribunal Constitucional que se encontra previsto no
artigo 280° da CRP. Quando concebeu o sistema de recursos das decisoes juris-
dicionais para o Tribunal Constitucional, reportando-o exclusivamente as situa-
cOes (paradigmaticas) de aplicacdo ou recusa de aplicagdo de normas, a CRP néo
teve em vista a modalidade de juizo de constitucionalidade a que, no ambito

destas accdes, os tribunais sdo chamados a realizar.

E esta circunstancia que o novo regime em analise procura dar resposta,
no n° 2 do artigo 15°, assegurando a existéncia, também nestes casos, de recurso

para 0 Tribunal Constitucional (28).

(27) cfr. RUI MEDEIROS, Ensaio... cit., p. 131.

(28) Cumpre, em todo o caso, notar que, a nosso ver, a necessidade de um recurso para o Tribunal Constitucional
se coloca com maior acuidade nos dominios em que é posta em causa a aplicabilidade das normas. Com efeito, ao
contrario das decisdes em que os tribunais exercem o poder de afastar a aplicagdo de normas em casos concretos,
em que se trata de decidir, ainda que apenas para 0 caso concreto, se as normas em causa se devem aplicar ou
ndo, e que ddo, por isso, origem a situagbes de disfuncionalidade na aplicacdo das normas, numa acgdo de
responsabilidade por danos emergentes do exercicio da fungdo legislativa ndo é posta em causa a aplicabilidade
da lei, cujas solugdes ndo se deixam de impor no ordenamento juridico, sem que a decisdo do tribunal obstaculize
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a sua plena operatividade: do que apenas se trata, é de reconhecer aos lesados o direito a reparagdo dos danos de-
correntes da aplicacdo da lei. Afigura-se-nos, por isso, discutivel a necessidade de estender a este dominio o re-
gime do artigo 280°, n° 3, da CRP, cujo prop6sito, ao instituir os recursos obrigatérios para o Ministério Publico,
é 0 de impedir que certas categorias superiores do ordenamento juridico sejam desaplicadas pelos demais tribu-
nais sem que o Tribunal Constitucional tenha a Ultima palavra na matéria (cfr., por todos, GOMES CANOTI-
LHO/VITAL MOREIRA, op. cit., p. 1019 e 1024; RUI MEDEIROS, A Decisdo de Inconstitucionalidade, Lis-
boa, 1999, pp. 70 segs.) — questdo que, como vimos, ndo colocam as decisdes jurisdicionais que se limitam a de-
clarar a responsabilidade do Estado por danos emergentes de leis inconstitucionais ou ilegais.
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