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RESUMO: O presente artigo questiona a conformidade constitucional do
n.° 3 do artigo 15.° da Lei n.° 67/2007, de 31 de Dezembro, no que respeita a
exclusdo do dever de indemnizar do Estado-Legislador pelos danos causados
por omissdes legislativas ilegais, isto €, decorrentes do incumprimento de
deveres de legislar provindos de leis de valor refor¢ado. Apds a exegese dos
requisitos de que depende a restricdo de direitos fundamentais a luz do artigo
18.° da Constituicdo, concluir-se pela inconstitucionalidade de tal preceito da Lei
n.° 67/2007, de 31 de Dezembro, por violacdo do nticleo essencial do direito a
reparacdo dos danos provados pelas fungdes estaduais, consagrado no artigo 22.°
da Constitui¢@o. Ante a aplicacdo directa e auto-exequibilidade deste normativo,
com facilidade se ultrapassaria tal inconstitucionalidade, ndo fora — a também
inconstitucional — omissao legislativa quanto ao regime processual de controlo
da ilegalidade por omissdo e da responsabilidade civil do Estado-Legislador por
omissdes legislativas ilegais.

PALAVRAS-CHAVE: Responsabilidade civil extracontratual do Estado |
Funcdo legislativa | Omissdo legislativa | Omissdes legislativas ilegais | Leis
reforgadas

SUMARIO: 1. A responsabilidade civil extracontratual do Estado-Legislador:
introdugdo e enquadramento normativo. 2. A responsabilidade civil
extracontratual do Estado-Legislador por omissoes legislativas inconstitucionais:
breve revisitacdo dos pressupostos de que depende a sua efectivacdo a luz dos
n.* 3 e 5 da Lei n.° 67/2007, de 31 de Dezembro 3. As omissoes legislativas
ilegais 3.1. As leis de valor reforcado e o desvalor da ilegalidade 3.2 A exclusdo
(legislativa) da responsabilidade civil extracontratual do Estado-Legislador por
omissoes legislativas ilegais 3.3 O artigo 22.° da Constitui¢do e o seu caracter
directamente aplicavel e auto-exequivel 3.4 O n.° 3 do artigo 15.° da Lei n.°
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67/2007, de 31 de Dezembro e a violagdo inconstitucional do nicleo essencial
do direito fundamental a reparagdo dos danos decorrentes de omissdes praticadas
no exercicio da fungdo legislativa 3.5 A incégnita em torno da responsabilidade
civil extracontratual do Estado-Legislador por omissdes legislativas ilegais. 4.
Conclusdes

ABSTRACT: This article questions the constitutional compliance of article 15,
paragraph 3, of Law no. 67/2007, of December 31st, regarding the exclusion
of the obligation to indemnify the legislator-state from damages caused by
illegal legislative omissions, that is to say, arising from the non-fulfilment of
the duties of legislation deriving from enhanced laws. Following the exegesis of
the requirements on which the restriction of fundamental rights depends, under
article 18 of the Constitution, this provision of Law no. 67/2007, of December
31st, is declared unconstitutional, for violation of the essential core of the Right
to reparation for the damages provoked by the state functions, enhanced in article
22 of the Constitution. Given the direct application and self-enforceability of
this regulation, such unconstitutionality would have been exceeded, so it would
not have been unconstitutional - a legislative omission regarding the procedural
regime of control of illegality by omission and civil liability of the legislator for
illegal legislative omissions.

KEYWORDS: Non-contractual civil liability of the State | Legislative function
| Legislative omission | Illegal legislative omissions | Enhanced Laws

SUMMARY: 1. Non-contractual civil liability of the legislator: introduction
and normative framework. 2. The non-contractual civil liability of the legislator
for unconstitutional legislative omissions: a brief review of the assumptions
on which its effectiveness depends in light of paragraphs 3 and 5, of Law
67/2017, of December 31%. 3. The illegal legislative omissions. 3.1 Enhanced
laws and illegality. 3.2 The (legislative) exclusion of the state-legislator’s non-
contractual civil liability for illegal legislative omissions. 3.3 The article 22
of the Constitution and its direct application and self-enforceability. 3.4 The
article 15, paragraph 3, of Law no. 67/2007, of December 31*, and the
unconstitutional violation of the essential core of the Right to reparation for the
damages provoked by omissions in the exercise of the legislative function. 3.5 The
uncertainties surrounding the non-contractual civil liability of the state-legislator
for illegal legislative omissions. 4. Conclusions.
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1.Aresponsabilidade civil extracontratual do Estado-Legislador: introducao
e enquadramento normativo

O tema da responsabilidade civil extracontratual do Estado tem sido alvo do
olhar atento e do labor continuo da doutrina portuguesa, o que se denota pela
vasta bibliogafia publicada sobre o assunto, mas também pelas numerosas
conferéncias e coléquios organizados para discussdo do mesmo. Por outro lado,
também a jurisprudéncia tem sido chamada a apreciar, a cada passo, ac¢des de
responsabilidade civil desta natureza, avolumando-se, portanto, os arestos sobre
a matéria.

Cremos, ainda assim, que sobra terreno fértil para explorar e dai que nos
proponhamos a discorrer mais um pouco sobre tdo abordado tema, voltando
a nossa atencdo para a problemdtica que se desenha em torno das omissdes
legislativa ilegais e das dificuldades — essencialmente processuais - que se
levantam perante a conclusdo de que tais omissdes ndo podem deixar, a luz da
Constituicdo, de acarretar, para o Estado-Legislador, um dever de indemnizar
os danos (anormais) perpetrados, a semelhanca do que sucede com as omissoes
legislativas inconstitucionais.

Isto posto e de forma sucinta, o instituto da responsabilidade civil extracontratual
do Estado encontra consagracdo constitucional no artigo 22.° da Constitui¢ao
da Reptblica Portuguesa (doravante designada por “CRP”) e consagracdo
legislativa na Lei n.° 67/2007, de 31 de Dezembro. Em tese, todo o leque de
fungdes estaduais se encontra abrangido por tal instituto, desde a fungdo
administrativa, a fun¢@o jurisdicional, a funcdo politico-legislativa. Todavia,
a conformacdo constitucional, legal e até jurisprudencial dos pressupostos de
que depende a efectivacdo da responsabilidade civil extracontratual do Estado
delimita as hipdteses em que se imputard, no caso concreto, ao Estado um dever
de indemnizar o lesado.

Centrando-nos, agora, na responsabilidade civil extracontratual do Estado pelos
danos decorrentes do exercicio da fun¢@o politico-legislativa, o artigo 15.° da
Lei n.° 67/2007, de 31 de Dezembro confere-lhe tratamento normativo: os n.*
1 e 2 respeitam a responsabilidade por ac¢do e os n.>* 3 e 5 a responsabilidade
por omissdo; o n.° 4 contempla um conjunto de critérios em fun¢do dos quais
deve ser apreciada a existéncia e a extensao dessas responsabilidades (v.g., grau
de clareza e precisdo da norma violada); e o n.° 6 consagra uma cldusula de ndo
reparagdo integral dos danos em virtude do nimero de lesados. Ora, como ja
referimos, o ambito do nosso estudo circunscreve-se a responsabilidade civil
extracontratual do Estado-Legislador decorrente de omissoes legislativas e, em
particular, de omissoes legislativas ilegais.
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2. A responsabilidade civil extracontratual do Estado-Legislador por
omissoes legislativas inconstitucionais: breve revisitacio dos pressupostos
de que depende a sua efectivacio a luz dos n.”* 3 e 5 da Lei n.” 67/2007, de
31 de Dezembro

De acordo com preceituado n.° 3 do artigo 15.° da Lei n.° 67/2007, de 31 de
Dezembro, “oEstado e as regides autdnomas sdo também civilmente responsdveis
pelos danos anormais que, para os direitos ou interesses legalmente protegidos
dos cidadaos, resultem da omissdo de providéncias legislativas necessdrias para
tornar exequiveis normas constitucionais”. Com efeito, os pressupostos de que
depende o sucesso de uma ac¢do de responsabilidade civil do Estado-Legislador
por omissdo de providéncias legislativas necessdrias a tornar exequiveis normas
constitucionais coincidem, com as devidas adaptacdes e especificidades, com os
pressupostos gerais do instituto da responsabilidade civil, a saber: (i) omissao,
(ii) ilicitude (objectiva e subjectiva), (iii) culpa, (iv) dano (dano anormal) e (v)
nexo de causalidade.

Quanto ao primeiro requisito (omissdo), uma omissao legislativa inconstitucional
pressupde a inobservancia, por parte do Legislador, de um dever de legislar
constitucionalmente prescrito em normas ndo exequiveis por si mesmas. Neste
ambito, parece colher consenso? a férmula de J. J. Gomes CaNoTILHO para definir

2. A margem do que se acaba de dizer, a verdade ¢ que a matéria das omissdes legislativas
inconstitucionais ¢ bastante controversa na doutrina. Com relevancia para o presente estudo, ha,
pelo menos, trés querelas doutrinarias a assinalar: (i) quanto a natureza das normas que funda-
mentam o dever de legislar; (i7) quanto a origem do dever de legislar; e (iii) quanto a amplitude
da acg¢do de inconstitucionalidade por omissdo, prevista no artigo 283.° da CRP. Em termos
muito resumidos, quanto ao primeiro ponto, J. J. Gomes Canotilho, seguido de perto por José
Carlos Vieira de Andrade, distingue, dentro das normas constitucionais impositivas, aquelas
que o sd3o em sentido amplo — também apelidadas de normas definidoras de fins e tarefas do
Estado (vulgo normas programaticas) — e aquelas que o sdo em sentido estrito — também apeli-
dadas de imposigdes constitucionais -: ao passo que as primeiras enformam directivas perma-
nentes e abstractas (v.g., colectivizagdo dos meios de produgdo), as segundas veiculam ordens
ou instrugdes permanentes e concretas (v.g., realizacdo da reforma agraria). Com efeito, para o
Autor somente se pode falar em omissdes legislativas inconstitucionais no caso de ndo obser-
vancia das imposigdes constitucionais, por serem aquelas que sustentam um dever especifico de
legislar. Ja as normas definidoras de fins e tarefas do Estado suportam um mero dever geral de
legislar insusceptivel de gerar uma inconstitucionalidade por omissdo, porquanto nao subsiste
um direito geral a emanacdo de normas. O Autor admite, porém, que o ndo cumprimento das
prescrigdes das normas definidoras de fins e tarefas do Estado da origem a uma situag@o cons-
titucional imperfeita que pode vir a redundar numa inconstitucionalidade por omissdo em caso
de inércia reiterada dos poderes publicos. Jorge Pereira da Silva apoia esta conclusdo, defen-
dendo que as normas-fim suportam um dever geral de produgao legislativa, cujo incumprimen-
to provoca uma censura que nao ultrapassa os limites da esfera politica, enquanto que as normas
que suportam um dever especifico de legislar fundamentam uma censura no plano juridico.
Noutra perspectiva, para Jorge Miranda, acompanhado por Carlos Blanco de Morais, Raquel
Alexandra Brigida Castro e Tiago Fidalgo de Freitas/Afonso Bras, o problema das omissoes
legislativas inconstitucionais coloca-se relativamente a todas as normas constitucionais niao
exequiveis por si mesmas, incluindo, portanto, as normas programaticas. Carlos Alberto Fer-
nandes Cadilha admite igualmente que as normas programaticas possam constituir fundamento
de uma omissdo constitucionalmente relevante “apenas quando o legislador tenha deixado de
actuar perante os condicionalismos econémicos e sociais de que depende a sua efectivagdo”.
Por sua vez, o Tribunal Constitucional apoia-se essencialmente na tese de J. J. Gomes Canotilho
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e coloca o assento tonico no incumprimento de “uma concreta e especifica imposicao legiferan-
te, constante de uma norma com um grau de precisdo suficientemente densificado”, cujo sentido
e alcance estdo de tal forma definidos que ndo deixam qualquer “margem de liberdade ao legis-
lador quanto a sua propria decisdo de intervir”. Cfr. J. J. Gomes CanotiLo, Constituigdo Diri-
gente e Vinculagdo do Legislador, Contributo para a Compreensdo das Normas Constitucio-
nais Programadticas, Coimbra Editora, 1994, pp. 329-353; Ipewm, Direito Constitucional e Teoria
da Constitui¢do, 7.* Edigdo, Almedina, 2003, pp. 1171-1173 ¢ 1033-1038; J. J. GomEs CANOTI-
LHO / VITAL MOREIRA, Constitui¢cao da Republica Portuguesa Anotada, Volume 11, Artigos 108°
a 296°, 4.* Edigao Revista, Coimbra Editora, 2010, pp. 987 e 990; Jost CARLOS VIEIRA DE AN-
DRADE, Os Direitos Fundamentais na Constituicdo Portuguesa de 1976, 5.* Ed., Almedina,
2016, pp. 365-370 e, em sentido proximo a estes ltimos, cfr. MANUEL AFonso Vaz, O enqua-
dramento juridico-constitucional dos «Direitos Econdémicos, Sociais e Culturais», Juris et de
Jure, Nos vinte anos da Faculdade de Direito da Universidade Catolica Portuguesa — Porto,
Edicao da Universidade Catdlica Portuguesa (Porto), 1998, pp. 447-448; JORGE PEREIRA DA
SiLva, Dever de legislar e protecgdo jurisdicional contra omissées legislativas, Contributo para
uma Teoria da Inconstitucionalidade por Omissdo, Universidade Catolica Editora, 2003, pp.
22-23. Em sentido divergente, conforme referido, cfr. JORGE MIRANDA, Manual de Direito Cons-
titucional, Tomo VI, Inconstitucionalidade e Garantia da Constitui¢do, 2.* Edigdo, Coimbra
Editora, 2005, pp. 293, 305-306 ¢ 308-309; JoRGE MIRANDA/RUI MEDEIROS, Constitui¢do Portu-
guesa Anotada, Tomo 111, Organizagdo do Poder Politico, Garantia e Revisdo da Constitui¢do,
Disposigoes finais e transitorias, Artigos 202° a 296°, Coimbra Editora, 2007, pp. 878-879;
CarLos BLanco DE Morais, Justica Constitucional, Tomo I, O Direito do Contencioso Cons-
titucional, 2.* Ed. Coimbra Editora, 2011, pp. 531-532; RAQUEL ALEXANDRA BRriziDA CASTRO, As
Omissoes Normativas Inconstitucionais no Direito Constitucional Portugués, Almedina, 2012,
p. 100. TiaGgo FipaLGo DE FrREITAs/AFoNso BRras, Artigo 15.° - Responsabilidade no exercicio da
fungdo politico-legislativa, in O Regime de Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado
e Demais Entidades Publicas: Comentdrios a luz da Jurisprudéncia, coordenagdo de Carla
Amado Gomes, Ricardo Pedro e Tiago Serrdo, AAFDL Editora, 2017, p. 776; CARLOS ALBERTO
FERNANDES CADILHA, Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e Demais
Entidades Publicas Anotado, 2.* Ed., Coimbra Editora, 2011, p. 340, nota 616; BRAvo SERRA et
al, A omissdo legislativa na jurisprudéncia constitucional, in Relatorio Portugués para o XIV°
Congresso da Conferéncia dos Tribunais Constitucionais Europeus, 2008, disponivel em http://
www.confeuconstco.org/reports/rep-xiv/report Portuguese%20_po.pdf, pp. 45-46. No que res-
peita ao segundo ponto, ha quem entenda que o dever de legislar, cuja inobservancia ¢ suscep-
tivel de gerar uma omissao legislativa inconstitucional, tem que assentar numa “disposi¢ao-nor-
ma” (Carlos Blanco de Morais, José Carlos Vieira de Andrade), havendo quem defesa, porém,
que o referido dever de legislar pode também ancorar-se num “principio-norma” (J. J. Gomes
Canotilho, Vital Moreira, Carlos Alberto Fernandes Cadilha e, a partir de 2005, Jorge Miranda)
ou ainda, em termos eclécticos, quem preconize que 0s principios constitucionais ndo estio
aptos a gerar omissoes legislativas inconstitucionais, dada a sua correlagdo com os deveres
gerais de legislar, sem prejuizo de, em determinadas circunstancias, carregarem, em si, “de
forma inequivoca, os contornos da solug@o que o legislador devera produzir para a situacio ou
situagdes em apreco”, aproximando-se assim de um dever especifico de legislar (Jorge Pereira
da Silva). Cfr. CarLos Branco DE Morais, Justica, 11, pp. 532-533; Jost CARLOS VIEIRA DE
ANDRADE, Os Direitos, pp. 267-368; J. J. Gomes CaNoTiLHO, Constitui¢do Dirigente, pp. 323-
324 ¢ 329-357; J. J. GomEs CANOTILHO / VITAL MOREIRA, Constitui¢do, 11, p. 991; JORGE MIRAN-
DA, Manual, V1, pp. 305-306; CArLOS ALBERTO FERNANDES CADILHA, Regime, p. 340, nota 616;
JorGE MIRANDA/RUI MEDEIROS, Constitui¢do Portuguesa Anotada, Tomo 11, Organizagdo Eco-
nomica, Organizagdo do Poder Politico, Artigos 80° a 201°, Coimbra Editora, 2006, p. 878;
JORGE PEREIRA DA SIiLVA, Dever, pp. 25-28. Por ltimo, questiona-se a doutrina sobre as chama-
das “omissdes legislativas de segundo grau”, isto €, sobre se o artigo 283.° da CRP cobre as
situagdes de caréncia de um diploma de desenvolvimento de uma lei de bases ou de uma lei-
-quadro, por exemplo. Actualmente, a doutrina parece alinhar-se no sentido de que se a falta do
diploma de desenvolvimento implicar, por si so, a ndo exequibilidade de uma norma constitu-
cional nao auto-suficiente, entdo tal omissdo sera abrangida pelo artigo 283.° da CRP. Pelo
contrario, se a omissao do diploma de desenvolvimento assentar unicamente num dever de le-
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o que se entende por omissdo legislativa, de acordo com a qual “o legislador ndo
«faz» algo que positivamente lhe era imposto pela constituicdo. Ndo se trata, pois,
apenas de um simples negativo «ndo fazer», trata-se, sim, de ndo fazer aquilo
a que, de forma concreta e explicita, estava constitucionalmente obrigado™.
Nesta senda, a presenca de uma omissdo legislativa inconstitucional depende da
inobservancia, por parte do Legislador, de um dever de legislar que lhe é imposto
pela Constitui¢do. Ndo estd aqui em causa um conceito naturalistico, mas antes
juridico, de omissdo, porquanto ndo basta a mera auséncia de norma¢do num
determinado campo, sendo, na realidade, necessdrio um alheamento (total ou
parcial) perante uma injuncdo de legislar, numa situacdo em que o Legislador
obrigado podia té-la cumprido mas ndo o fez. Donde, recai sobre a conduta
omissiva um juizo de censura e daf que a pretericdo do dever de legislar ndo se
tome como um comportamento neutro, mas antes como um comportamento que
desencadeia consequéncias de diversa ordem.*

Relativamente ao segundo requisito (ilicitude), exige-se a conjugacdo das
vertentes objectiva — incumprimento de um dever de legislar que resulta de uma
norma constitucional ndo exequivel por si mesma — e subjectiva — violacdo de
direitos (fundamentais e outros) ou interesses legalmente protegidos dos cidadaos,
onde se incluem as legitimas expectativas®. Relativamente ao requisito da
ilicitude objectiva - que, nos termos do n.° 5 do artigo 15.° do diploma em exame,
depende da prévia verificacdo da inconstitucionalidade por omissao por parte
do Tribunal Constitucional — importar tecer algumas considera¢des adicionais.
Ou seja, a ilicitude da omissdo, enquanto constatacdo do incumprimento de

gislar emanado pela lei de bases ou pela lei-quadro, tal situacdo ja ndo se encontra abrangida no
processo de inconstitucionalidade por omissdo. Cfr. J. J. GoMES CANOTILHO / VITAL MOREIRA,
Constitui¢do, 11, p. 990; JORGE PEREIRA DA SiLva, Dever, pp. 89 e 153-156; JORGE MIRANDA,
Manual, V1, p. 313; JorGE MIRaNDA/RUI MEDEIROS, Constitui¢cdo, 111, p. 875. Para além das
questdes que sucintamente se acabam de tratar, a inconstitucionalidade por omissdao convoca
outras controvérsias, nomeadamente no que respeita as normas “implicitas resultantes das
omissoes legislativas”, as chamadas “inconstitucionalidades omissivas por ac¢do” - 0 que se
traduz, no fundo, num conjunto de hipdteses de cruzamento entre as inconstitucionalidades por
omissao e por acgdo - e a possibilidade de fiscalizacdo concreta e difusa da inconstitucionalida-
de por omissdo. Para uma resenha sobre todas estas questdes, ver JORGE PEREIRA DA Sirva, De-
ver; IDEM, Deveres do Estado de Protecgdo de Direitos Fundamentais, Universidade Catdlica
Editora, 2015, pp. 674-681; e Bravo SERRA et al, A omissao.

3. Cfr. J. J. GomEs CanortiLHo, Constituigdo Dirigente, pp. 331. Ver, no mesmo sentido,
JORGE PEREIRA DA SiLva, Dever, pp. 11-12; RAQUEL ALEXANDRA BRrizipa CASTRO, As Omissaes,
pp. 86-87.

4. Cft. J. J. Gomes CaNoTiLHO, Constituigdo Dirigente, pp. 331; Ipem, Direito, p. 1033; J. J.
GomEs CANOTILHO / VITAL MOREIRA, Constitui¢do, 11, pp. 987; JORGE PEREIRA DA SiLva, Dever,
pp. 11-12; CarLOS ALBERTO FERNANDES CADILHA, Regime, pp. 338-344 e 354-357; RAQUEL ALE-
XANDRA BRiziDA CASTRO, As Omissoes, pp. 86-87.

5. Aludindo a tutela das legitimas expectativas em sede de acg¢des de responsabilidade
civil por omissdes legislativas, cfr. Acordaos do Supremo Tribunal de Justica de 25.09.2003
(Proc. n.° 03B1944), de 14.01.2010 (Proc. n.° 2452/03.8TBBCL.G1.S1) e de 02.06.2011 (Proc.
n.° 680/03.5 TVLSB.L1), todos pesquisaveis em http://www.dgsi.pt; recusando, porém, um
“contetido activo” ao principio da tutela da confianga, no sentido de dar origem a um dever
de legislar, cfr. Maria Lucia AMarAL, Dever de legislar e dever de indemnizar. A propoésito do
caso “Aquaparque do Restelo”, Themis, Revista da Faculdade de Direito da UNL, Ano 1, N.°
2,2000, pp. 92-98.
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um dever de legislar emanado por normas constitucionais ndo exequiveis por
si préprias, ndo pode ser declarada por uma qualquer instancia jurisdicional
portuguesa, remetendo-se para o Tribunal Constitucional a competéncia
exclusiva para esse efeito. Ora, a introdugdo, operada pela Lei n.° 67/2007, de
31 de Dezembro, de um tal pressuposto — “necessdrio”, mas “insuficiente de per
517 para o éxito de uma acc¢@io desta natureza — tem dado origem a uma acesa
discussdo na doutrina, dividindo opinides. Neste contexto, parte da doutrina
(MARIO AROSO DE ALMEIDA, JORGE PEREIRA DA SiLva e JORGE MIRANDA/RUI
MEDEIROS) questiona a constitucionalidade do referido normativo, porquanto nao
tendo os cidaddos legitimidade processual activa para requerer a fiscaliza¢do da
inconstitucionalidade por omissao — que, ao abrigo do artigo 283.° da CRP, estd
confinada ao Presidente da Republica, ao Provedor de Justica e, com fundamento
na violacdo de direitos das regides auténomas, aos presidentes das respectivas
Assembleias Legislativas — a previsdo do aludido pressuposto redunda numa
violagdo do direito de acesso ao direito e aos tribunais (cfr. artigo 20.° da CRP)
e numa restri¢do injustificada do direito fundamental a reparacdo dos danos (cfr.
artigo 17.°, n.° 3 do artigo 18.° e artigo 22.°. da CRP), concluindo, assim, os
Autores citados pela inconstitucionalidade material do preceito’. Por sua vez,
Tiaco FIpALGO DE FrEITAS/AFONSO VAz entendem que o n.° 5 do artigo 15.° da
Lei n.° 67/2007, de 31 de Dezembro ndo padece de inconstitucionalidade, com
base nas seguintes premissas: por um lado, a Constitui¢do ndo prevé um sistema
de fiscalizacdo concreta e difusa de omissdes constitucionais e dai que somente
o Tribunal Constitucional se possa debrucar sobre as mesmas e, por outro, a
consideracdo de tal possibilidade redundaria na “transformacdo das acdes de
responsabilidade num sucedaneo de amparo”, com “elevados riscos de ativismo
judicial” e com “um significativo impacto na sustentabilidade das finangas
publicas”. Em sentido préximo jd se havia pronunciado JoAo TIAGO SILVEIRA,

6. Cft. Tiaco FipALGO DE FRrEITAS/AFONSO BRAS, Artigo 15.°, p. 780.

7. Cfr. MArIO AROSO DE ALMEIDA, A responsabilidade do legislador no ambito do artigo
15.° do novo regime introduzido pela Lei n.° 67/2007, de 31 de Dezembro, Julgar, n.° 5, 2008,
pp. 46-47; JOorRGE PEREIRA DA SiLva, Artigo 15.° - Responsabilidade no exercicio da fungdo po-
litico-legislativa, in Comentdrio ao Regime da Responsabilidade Extracontratual do Estado e
demais Entidades Publicas, Universidade Catolica Editora, 2013, pp. 416-417; JORGE MIRANDA/
Rur MepEeiros, Constitui¢do Portuguesa Anotada, Tomo 1, Introdugdo Geral, Preambulo, Ar-
tigos 1°a 79° 2.* Edigao, Coimbra Editora, 2010, p. 481; Ipem, Constitui¢ao, 111, pp. 867-869.
Antes da entrada em vigor da Lei n.° 67/2007, de 31 de Dezembro, Jorge Miranda, Freitas do
Amaral/Rui Medeiros e Jorge Pereira da Silva ja se posicionavam no sentido de que os tribunais
poderiam apreciar e declarar a existéncia de uma inconstitucionalidade por omissdo no ambito
de uma acgdo de responsabilidade civil do Estado-Legislador. Cfr. JoRGE MIRANDA, Manual, V1,
pp. 316-317; Diogo Freitas po AMaraL/Rul MEDEIROS, Responsabilidade civil do Estado por
omissao de medidas legislativas — o caso Aquaparque, in Revista de Direito e de Estudos So-
ciais, Ano XLI, n.* 3 e 4, Agosto-Dezembro 2000, pp. 354-355; JORGE PEREIRA DA SiLvA, Dever,
pp- 337-338. Chamando a ateng@o para os “sérios problemas de compatibilizagdo” do n.° 5 do
artigo 15.° da Lei n.° 67/2007, de 31 de Dezembro com a jurisprudéncia do Tribunal de Justica
da Unido Europeia, cfr. MARriA Luisa DuarTe, O regime da responsabilidade civil extracontra-
tual do Estado e o Direito da Unido Europeia — breve relato de um (des)encontro anunciado com
ajurisprudéncia do Tribunal de Justica, in O Regime de Responsabilidade Civil Extracontratual
do Estado e Demais Entidades Publicas: Comentarios a luz da Jurisprudéncia, coordenagdo de
Carla Amado Gomes, Ricardo Pedro e Tiago Serrao, AAFDL Editora, 2017, pp. 83-84 ¢ ainda
JORGE PEREIRA DA SiLvA, Dever, p. 338.

8. Cfr. TiaGo FipaLGo DE FRrEITAS/AFONsO BRrAs, Artigo 15.°, pp. 781-782. No quadro nor-
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para quem a sensibilidade do juizo de inconstitucionalidade por omissdo justifica
a competéncia exclusiva do Tribunal Constitucional para se debrucar sobre esta
matéria e a consequente necessidade de recurso de constitucionalidade no Aambito
das acg¢des de responsabilidade civil por omissdo do Estado-Legislador®.

No que confere ao terceiro requisito (culpa), tomado numa acep¢do objectiva
e ndo psicoldgica e no sentido de que o Legislador podia e devia ter emitido
as normas omissas, devem ser ali relevados factores de gradacdo da censura
imputada ao comportamento do Legislador obrigado relacionados com as
“circunstancias concretas de cada caso”, tais como o “grau de clareza e precisao
da norma violada” (se o texto da norma constitucional for vago e impreciso,
haverd lugar a uma graduacdo da culpa diferente daquelas hipéteses em que a
letra da Constitui¢@o € mais clara e perceptivel), as “diligéncias susceptiveis de
evitar a situacao de ilicitude” (v.g., procedimento legislativo em curso, trabalhos
preparatérios, debates parlamentares) e outros factores como a inércia do
Legislador subsequente a declaracdo de inconstitucionalidade por omissdo ou
a declaracdo de inconstitucionalidade com forca obrigatéria geral por parte do
Tribunal Constitucional e ainda a ocorréncia de eventuais causas de exclusdo da
culpa (v.g., veto politico do Presidente da Republica seguido da ndo confirmacao
parlamentar do diploma; declaracdo de inconstitucionalidade na sequéncia de um
pedido de fiscaliza¢do preventiva; demissdo do Governo e imediata caducidade
das propostas de lei).

Quanto ao quarto requisito (dano) e a semelhanca da responsabilidade por ac¢ao,
exige-se a presenca de um dano anormal, isto €, de um sacrificio que ultrapasse
os custos proprios da vida em sociedade e que, pela sua gravidade, mereca a
tutela do direito.

Por tltimo, o nexo de causalidade em matéria de responsabilidade por omissao
do Estado-Legislador pressupde uma relacdo de causa-efeito entre a omissdo
legislativa e os danos causados, de tal forma que se as normas omitidas estivessem
em vigor, o dano (anormal) ndo se teria produzido. Note-se, porém, que, na
maioria dos casos, a simples emissdo de legislacdo ndo ¢ suficiente para evitar a
producio de danos, uma vez que a sua cabal execu¢do e aplicacdo estd dependente
de outras actividades publicas, mormente da actividade administrativa. Todavia,
a consideragdo da causalidade indirecta permite que se dé por verificado o
requisito do nexo de causalidade, na medida em que, em circunstincias normais,
as leis vigentes sdo objecto de aplicac@o aos casos concretos."”

3. As omissoes legislativas ilegais

mativo anterior a Lei n.° 67/2007, de 31 de Dezembro, perfilhavam este entendimento Jodao
Caupers e Paulo Otero, citados em JORGE PEREIRA DA Sirva, Dever, p. 337, nota 963.

9. Cfr. JoAo Tiaco SILVEIRA, A reforma da responsabilidade civil extracontratual do Estado,
in Revista Juridica da AAFDL, n.° 26, pp. 92-93.

10. Cft., por tudo, JORGE PEREIRA DA SILVA, “Artigo 15.°, pp. 412-415; Ipem, Dever, pp. 328-
335; CarLos ALBERTO FERNANDES CADILHA, Regime, pp. 331-333, 338-353; Tiago FipaLGo DE
FreiTas/Aronso Bras, Artigo 15.°, pp. 776-780. Quanto ao requisito da culpa, ver ainda JORGE
MIRANDA, Manual, 1V, pp. 356-357.
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3.1 As leis de valor reforcado e o desvalor da ilegalidade

A razdo de ser das omissoes legislativas ilegais baseia-se em duas premissas:
em primeiro lugar, assenta no principio da constitucionalidade, uma vez que
a plurimodalidade dos actos legislativos e as relagdes estabelecidas entre eles
resultam directamente da Constitui¢do e, em segundo lugar, apoia-se na forca
especifica de lei (na acepcio de CAarRLOS BLaNCO DE Morars'!), isto €, no facto
de que na relagdo com actos legais da mesma categoria normativa (no caso, leis
ordindrias), determinadas leis (no caso, as leis de valor reforcado) gozam de
capacidade derrogatéria de outras normas legais que lhes sejam desconformes,
ainda que estas sejam posteriores, conduzindo, assim, a sua invalidade'?. Com
efeito, as leis refor¢adas', embora inseridas no dominio da legislacdo ordindria,

11. Para Carlos Blanco de Morais, a forga especifica de lei “permite a um acto legislativo,
suspender, alterar ou revogar outro acto da mesma natureza, bem como resistir a sua propria
afectagdo por certas normas legais supervenientes”, nao sendo, porém, uma caracteristica trans-
versal a toda e qualquer lei. Diferentemente, a forga geral de lei constitui uma caracteristica
comum a todos os actos de cariz legislativo e traduz a “capacidade operativa atribuida pela
Constituicao ao acto legislativo que ¢ directamente determinada pelo seu valor hierarquico
proprio. Nessa qualidade, ela traduz uma poténcia juridica que é exclusiva da lei, e que lhe
permite, revogar suspender ou condicionar a validade dos actos normativos das demais fun-
¢oes do Estado, sem que o contrario possa acontecer”. Cfr. CARLOS BLANCO DE MORAIS, As Leis
Refor¢adas, As leis refor¢adas pelo procedimento no ambito dos critérios estruturantes das
relagdes entre actos legislativos, Coimbra Editora, 1998, pp. 129-130 e 146.

12. Cfr. CarLOS BLANCO DE MORATS, As Leis, pp. 145-151 e 352-366; J. J. GomEs CANOTILHO,
Direito, pp. 696-701.

13. A Revisdo Constitucional de 1989 introduziu, no texto constitucional portugués, uma
referéncia expressa as leis de valor reforcado, indo, assim, ao encontro da doutrina que se vinha
desenvolvendo sobre a matéria, desde a versdo originaria da Constitui¢do. Actualmente, o n.°
3 do artigo 112.° da CRP dispoe que “tém valor reforgado, além das leis orgénicas, as leis que
carecem de aprovacdo por maioria de dois ter¢os, bem como aquelas que, por for¢a da Consti-
tuicdo, sejam pressuposto normativo necessario de outras leis ou que por outras devam ser res-
peitadas”. Na linha de pensamento de Carlos Blanco de Morais, resultam do citado artigo dois
grupos de leis reforgadas: as leis reforcadas pelo procedimento especial e as leis paramétricas
de tipo directivo, sendo certo que existem leis duplamente refor¢adas, na medida em que con-
gregam as caracteristicas de ambos os grupos (leis duplamente reforcadas). No primeiro caso,
estamos perante leis da Assembleia da Republica, cujo procedimento de elaboragdo e aprova-
¢do obedece a uma tramitagdo permanente e agravada, nos termos da Constitui¢do. Assim su-
cederd, por exemplo, com as leis organicas, a lei-quadro das privatizagdes e os estatutos juridi-
co-administrativos das Regides Auténomas. A sua principal caracteristica reside, por um lado,
na capacidade derrogatoria de leis ordindrias e, por outro, na resisténcia a derrogacao por partes
destas ultimas. Ou seja, as leis reforgadas pelo procedimento podem revogar leis ordindrias
anteriores e ndo podem ser revogadas por disposicdes legislativas ordindrias posteriores. Por
sua vez, as leis paramétricas-directivas assumem-se como um critério de parametricidade geral,
na medida em que transportam uma exigéncia de conformidade ou compatibilidade por outras
leis. Esta tipologia de leis reforcadas pressupde uma prioridade cronoldgica da “lei sujeito” em
relagdo a “lei objecto” e dai que, embora a “lei objecto” ndo possa derrogar a “lei sujeito”, a
“lei sujeito” ndo possui a capacidade de derrogar a “lei objecto” que, a partida, lhe € posterior.
Na prdtica, a compatibilidade entre uma e outra ¢ assegurada pela alteragio da “lei sujeito” em
conformidade com o contetido que se pretende conferir a “lei objecto” que lhe sucedera. Alei de
enquadramento or¢camental constitui um exemplo tipico de uma lei paramétrica directiva em re-
lacdo a lei do orcamento (cfr. n.° 1 do artigo 106.° da CRP). Acresce que ambas as tipologias de
leis refor¢cadas comungam do regime de fiscalizacio da constitucionalidade, concreta sucessiva
(cfr. alinea a) do n.° 2 do artigo 280.° da CRP) e abstracta (cfr. alinea ) do n.° 1 do artigo 281.°
da CRP), porquanto a desconformidade de outras leis que as devam respeitar redunda em ilega-
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dispdoem de um estatuto de superioridade — derivada do seu procedimento
agravado ou do atributo da parametricidade directiva - face a outras leis, também
elas ordindrias.

Neste contexto, para que se verifique uma “omissdo ilegal” é necessdrio
descortinar qual a fonte do correspondente dever de legislar. Neste particular,
fazemos nossas as palavras de JORGE PEREIRA DA SILvA, porquanto «no que toca as
omissoes legislativas, essas fontes t€m de “vir de cima”, de normas hierdrquica
ou funcionalmente superiores, podendo apenas buscar-se no campo do direito
supra-legislativo, que € constituido pelas normas constitucionais, mas também
pelas normas de Direito Internacional e Comunitério e, de certa forma, pelas leis
de valor reforcado»'*. Reitere-se: as leis de valor refor¢ado constituem uma fonte
do dever de legislar.

Por outro lado, para que se verifique uma situacido de omissao ilegal da emissao
de actos legislativos é necessdria uma triade de elementos: (i) inércia (total ou
parcial) da entidade sobre que impende o dever de legislar; (ii) violacdo de
um dever de legislar que tenha assento numa lei de valor refor¢ado; e (iii) ndo
ocorréncia de uma causa legitima de ndo producdo legislativa, pois ndo se pode
ignorar que o referido dever de legislar s6 poderd ser cumprido se se encontrarem
reunidas as condi¢Oes para o efeito, sobretudo as de natureza econémica.” Deste
modo, a imputacdo de um juizo de censura sobre uma conduta omissiva do
Legislador depende, ndo apenas da vigéncia de um dever de legislar que nao foi
observado, mas também da efectiva viabilidade de cumprimento desse dever,
dado que a dimensdo factica e a concreta envolvente socioecondmica sao fulcrais
nesta matéria'®.

A luz do exposto, as leis de valor refor¢ado constituem uma fonte do dever de
legislar, cujo incumprimento, para além de dar lugar ao desvalor juridico da
ilegalidade por omissdo, deverd, a nosso ver, acarretar responsabilidade civil
extracontratual do Estado-Legislador, pese embora as dificuldades a que se fara
alusdo mais a frente.

3.2 A exclusdo (legislativa) da responsabilidade civil extracontratual do Estado-
Legislador por omissoes legislativas ilegais

lidade ou inconstitucionalidade indirecta. Sobre o tema ver, J. J. GoMes CANOTILHO, Direito, pp.
781-785; Ipem, A lei do orcamento na teoria da Lei, in Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor
J.J. Teixeira Ribeiro, 11, BFDUC, 1979, pp. 558-559; JORGE MIRANDA, Manual, V, pp. 353-375;
CaRrLOS BLANCO DE Morals, As Leis, pp. 663-673; J. J. GoMEs CANOTILHO / VITAL MOREIRA,
Constitui¢do, 11, pp. 60-61; JorRGE MIRANDA/RUI MEDEIROS, Constitui¢do, 11, pp. 270-275. Ver
também, com grande desenvolvimento sobre a matéria, 0 Acérdao do Tribunal Constitucional
n.° 134/2010, de 14.04.2010 (Proc. n.° 732/07), pesquisdvel em www.tribunalconstitucional.pt.

14. Cfr. JorGE PEREIRA DA SiLva, Dever, p. 15. Em sentido idéntico, cfr. MIGUEL BETTEN-
COURT DA CAMARA, 4 Acgdo de Responsabilidade Civil por omissdo legislativa e a norma do
n.?5 do art. 15.°da Lei 67/2007, Alguns efeitos substantivos e processuais, Coimbra Editora,
2011, pp. 69-70.

15. Cfr., neste sentido, embora referindo-se a omissdes legislativas inconstitucionais, JORGE
PEREIRA DA SiLva, Dever; pp. 11-12.

16. Dando realce as “condigdes de facto”, cfr. JORGE MIRANDA, Manual de Direito Consti-
tucional, Tomo 1I, Constitui¢do, 6.* Edi¢ao, Coimbra Editora, 2007, p. 295.
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Do cotejo do n.° 1 (responsabilidade por ac¢do) e do n.° 3 (responsabilidade
por omissdo) do artigo 15.° da Lei n.° 67/2007, de 31 de Dezembro ressalta
a evidéncia um constrangimento do segundo as “omissdo de providéncias
legislativas necessdrias para tornar exequiveis normas constitucionais”, ao
passo que o primeiro se amplia a “actos que, no exercicio da funcao politico-
legislativa, pratiquem, em desconformidade com a Constituicdo, o direito
internacional, o direito comunitdrio ou acto legislativo de valor refor¢ado”.
Ou seja, a responsabilidade civil extracontratual do Estado-Legislador por
omissdo estd confinada ao desvalor da inconstitucionalidade!’, ao passo que,
nas hipéteses de responsabilidade por ac¢do, os pardmetros normativos sdo bem
mais abrangentes, incluindo, para além da Constituicao, o Direito Internacional,
o Direito da Unido Europeia e as leis refor¢adas. Por outras palavras, o regime
juridico da responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais entidades
publicas exclui a responsabilidade por omissdo de providéncias legislativas
necessdrias para tornar exequiveis normas de diplomas legais de valor refor¢ado,
diferentemente do que sucede quanto a responsabilidade por accdo. Neste
contexto, impde-se relembrar que na redac¢do da Proposta de Lei n.° 56/X, o
n.° 3 do artigo 15.° contemplava o inciso “normas contidas em acto legislativo
de valor refor¢ado”, o qual ndo vingou na redaccdo final do diploma. Ou seja,
o Estado-Legislador auto-excluiu a possibilidade de lhe serem assacadas
responsabilidades num contexto como o referido'®'22!. Nas impressivas

17. Chamando a ateng@o para os “sérios problemas de compatibilizagdo” do n.° 5 do artigo
15.° da Lei n.° 67/2007, de 31 de Dezembro com a jurisprudéncia do Tribunal de Justica da
Uniao Europeia, cfr. Maria Luisa DUARTE, O regime, pp. 83-84; JORGE PEREIRA DA SiLva, Dever,
p. 338.

18. Cfr. JorGE PEREIRA DA SiLva, “Artigo 15.°...”, Ob. cit., pp. 410-411; CARLOS ALBERTO
FERNANDES CADILHA, Regime..., Ob. cit., pp. 342-344. Ver, ainda, com muito interesse JoAo
TiaGo SILVEIRA, “A reforma ...”, Ob. cit., pp. 91-95.

19. Antes da publicagdo da Lei n.° 67/2007, de 31 de Dezembro, alguma doutrina fazia
incluir no conceito de ilicitude, relevante para efeitos de responsabilidade civil do Estado-Le-
gislador ao abrigo do disposto no artigo 22.° da CRP, a violagao, por omissdo, de leis de valor
refor¢ado, hipotese que o legislador excluiu naquele diploma. Cfr. Diogo FrREITAS DO AMARAL/
Rut MepEIROS, Responsabilidade, pp. 346 e 353; Rut MEDEIROS, A responsabilidade civil pelo
ilicito legislativo no quadro da reforma do Decreto-Lei n.° 48 051, Cadernos de Justica Admi-
nistrativa, n.° 27, Maio/Junho de 2001, p. 26; Ipem, Ensaio sobre a responsabilidade civil do
Estado por actos legislativos, Almedina, 1992, pp. 166 ¢ 174.

20. Para além da exclusdo da responsabilidade civil do Estado e das regides autdnomas
por omissdo de providéncias legislativas necessarias a dar exequibilidade a leis de valor refor-
¢ado, o n.° 3 do artigo 15.° da Lei n.° 67/2007, de 31 de Dezembro coloca igualmente a salvo
da responsabilidade do Estado-Legislador as omissdes em matéria de deveres de protecgdo
de direitos fundamentais, de correc¢do ou adequagao da legislagdo em vigor, de reposi¢ao da
igualdade violada e de emanagdo de normas de organizagao, procedimento e processo. Mario
Aroso de Almeida, acompanhado por Jorge Pereira da Silva, entende que, em matéria de pro-
teccao de direitos fundamentais e em caso de incumprimento evidente dos respectivos deveres,
tais situagoes devem considerar-se abrangidas pelo artigo 22.° da CRP, podendo, nessa medida,
o Estado-Legislador ser responsabilizado ainda que as hipdteses em causa ndo estejam abran-
gidas expressamente pela Lei n.° 67/2007, de 31 de Dezembro. Cfr. MARIO AROSO DE ALMEIDA,
A responsabilidade, p. 47; JORGE PEREIRA DA SiLva, Artigo 15.°, pp. 410-412; IpEm, Deveres, p.
695; Tiaco FipaLGo DE FrRertas/Aronso Bras, Artigo 15.°, p. 776.

21. Nao podemos deixar de assinalar que, ao longo do artigo 15.° da Lei n.° 67/2007, de
31 de Dezembro, sdo perceptiveis outros pontos que levantam duvidas na doutrina como seja
a “restricdo” da ressarcibilidade dos danos aos danos anormais. Neste particular, Dinamene
Santos advoga que, “sendo o artigo 22.° CRP um Direito, Liberdade e Garantia, e consagrando
o artigo 15.°da Lein.° 67/2007, na lei ordinaria, os parametros ja definidos pelo preceito consti-
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palavras de JORGE PEREIRA DA SiLva, “em termos praticos, a funcdo legislativa ¢
a unica das funcdes estaduais em que ndo hd verdadeiramente responsabilidade
por omissdo”?. No entanto, ndo podemos assumir esta conclusdo sem antes
ponderarmos um pouco mais sobre o assunto, o que faremos no ponto que se
segue.

3.3 O artigo 22.° da Constituicdo e o seu cardcter directamente aplicdvel e auto-
exequivel

Como vimos, a Lei n.° 67/2007, de 31 de Dezembro parece ter a pretensdo de
excluir a tutela indemnizatéria no caso de omissdes legislativas derivadas da
inobservancia de deveres de legislar insitos em legislagao de valor reforcado,
pelo que nos questionamos, neste momento, sobre a possibilidade de, ndo
obstante o referido, se poder lancar mao directamente do artigo 22.° da CRP,
ultrapassando, assim, a “restricdo” perpetrada por aquele diploma.

Antes de se avangar na andlise prometida, cumpre referir que o cardcter
directamente aplicdvel e auto-exequivel do artigo 22.° da CRP foi largamente
debatido pela doutrina e pela jurisprudéncia portuguesas, encontrando-se, por
ora, pacificada a questdo®. Por outro lado, a doutrina foi-se também alinhando
no sentido de reconhecer naquele preceito constitucional a presenga de um
direito fundamental a reparac¢@o dos danos causados por ac¢des ou omissdes dos
poderes publicos?*, de natureza analoga a Direitos, Liberdades e Garantias®. Por

tucional, ndo a pode restringir, pelo que consideramos que a nog¢ao de danos plasmada no artigo
15.° da Lei n.° 67/2007 ndo pode ter a pretensdo de reduzir o campo de aplicagao firmado pelo
artigo 22.° CRP, compreendendo-se quer os danos gerais (lucros cessantes, danos emergentes,
patrimoniais e nao patrimoniais) como os danos anormais ou especiais”. Cfr. DINAMENE SANTOS,
Inconstitucionalidade e responsabilidade por actos legislativos — o0 novo regime introduzido
pelo artigo 15.° da Lei n.° 67/2007, de 31 de Dezembro, O Direito, Ano 141, 2009, 1V, p. 962.
Relativamente aos problemas suscitados no confronto com o Direito da Unido Europeia, ver
TiaGo FIDALGO DE FREITAS/AFONSO BrAs, Artigo 15.°, p. 760 e bibliografia ai citada.

22. Cfr. JOrRGE PEREIRA DA SILVA, Artigo 15.°, p. 384.

23. Cft., entre outros, J. J. GoMES CANOTILHO / VITAL MORERA, Constitui¢do, 1, p. 429; JORGE
MiranDA/RuUl MEDEIROS, Constitui¢do, 1, p. 480; JORGE MIRANDA, Manual de Direito Constitu-
cional, Tomo 1V, Direitos Fundamentais, 4.* Edi¢ao, Coimbra Editora, 2008, p. 356; Dioco
Frerras po AMaraL/Rul MEDEIROS, Responsabilidade, p. 310; Rut MEDEIROS, A responsabili-
dade, pp. 20-22; JorGE PEREIRA DA SiLva, Dever, pp. 310-313; Ipem, Artigo 15.°, pp. 381-382;
CARLOS ALBERTO FERNANDES CADILHA, Regime, p. 296; JORGE SILVA SAmPAIO, A Lei n.® 67/2007 e
a Constitui¢do da Republica Portuguesa — o recorte normativo da ordem constitucional de res-
ponsabilidade civil extracontratual do Estado e a jurisprudéncia constitucional, in O Regime de
Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e Demais Entidades Publicas: Comentarios
a luz da Jurisprudéncia, coordenagio de Carla Amado Gomes, Ricardo Pedro e Tiago Serréo,
AAFDL Editora, 2017, pp. 35-42; Tiaco FIDALGO DE FREITAS/AFONSO BRAs, Artigo 15.°, pp. 742.
Quanto a jurisprudéncia, limitamo-nos a referir o paradigmatico aresto do Tribunal da Relagido
de Lisboa sobre o “Caso Aquaparque” — cfr. Acorddo do Tribunal da Relagdo de Lisboa de
07.05.2002 (Processo n.° 0035211), pesquisavel em www.dgsi.pt.

24. Cfr., entre outros, J. J. GoMEs CANOTILHO / VITAL MOREIRA, Constituicdo, 1, pp. 428-429;
JorRGE MIRANDA/RUI MEDEIROS, Constitui¢do, 1, p. 477; JORGE SiLva Sampalo, A Lei, p. 35-42 ¢
60-65 e jurisprudéncia citada.

25. Cfr., entre outros, JORGE MIRANDA/RUI MEDEIROS, Constitui¢do, 1, p. 480; JORGE MIRAN-
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outro lado ainda, a doutrina e a jurisprudéncia concordam que o artigo 22.° da
CRP abrange a responsabilidade por actos da funcéo legislativa®.

Importa também mencionar que, no quadro normativo anterior a Lei n.° 67/2007,
de 31 de Dezembro (no seio do qual a responsabilidade civil extrancontratual do
Estado-Legislador contava apenas com a previsdo constitucional do artigo 22.°),
alguma doutrina fazia incluir no conceito de ilicitude, relevante para efeitos de
responsabilidade civil do Estado-Legislador ao abrigo do disposto no artigo
22.° da CRP, a violagdo, por omissdo, de leis de valor refor¢ado, hipétese que
o Legislador excluiu naquele diploma*”. O mesmo entendimento era seguido
pela jurisprudéncia que, a par das normas constitucionais, internacionais
e comunitdrias, colocava as leis de valor reforcado como pressuposto da
“responsabilizacdo indemnizatéria do Estado por omissdo legislativa™®. De
igual forma era entendida, pela doutrina e pela jurisprudéncia, a violacdo, por
omissdo, do dever de proteccio de direitos fundamentais®.

Em sintese, o topico que nos ocupard de seguida consiste em perceber se -
tendo presente que (i) o artigo 22.° da CRP € uma norma directamente aplicdvel
que “pode ser aplicada tanto contra a lei, como na auséncia de lei, cabendo em
tais casos ao intérprete-aplicador a fixacdo dos critérios de decisdo no caso
concreto, a luz do quadro normativo constitucional e legal vigente”® e que (if)
assiste ao Legislador ordindrio uma liberdade (limitada) de conformacdo do
direito a reparacdo dos danos, nomeadamente no que confere ao tracado dos
seus pressupostos -, a exclusdo das leis de valor reforcado do n.° 3 do artigo
15.° da Lei n.° 67/2007, de 31 de Dezembro, enquanto parametro normativo
integrante do requisito da ilicitude objectiva, é ou ndo admissivel a luz da

DA, Manual, 1V, p. 356; DioGo FrEitas po AMarRaL/Rur MEDEIROS, Responsabilidade, p. 305;
JORGE PEREIRA DA SILVA, Artigo 15.° p. 382; Tiaco FIbALGO DE FRrEITAS/AFONsO BRras, Artigo
15.°, pp. 742-743.

26. Cfr., entre outros, J. J. GoMES CANOTILHO / VITAL MORERA, Constitui¢do, 1, p. 430; JORGE
MiranDA/RuUl MEDEIROS, Constitui¢do, 1, p. 474; JoRGE MIRANDA, Manual, 1V, p. 349; DioGo
Frerras po AMarRAL/Rul MEDEIROS, Responsabilidade, pp. 304 e 307; JORGE PEREIRA DA SiLva,
Dever, p. 293; CarLos ALBERTO FERNANDES CADILHA, Regime, p. 296; JORGE SILVA SAmPAIO, A
Lei, p. 48; Tiaco FibaLGo pE Frertas/Aronso Bras, Artigo 15.°, p. 742. Neste ponto, Maria
Lucia C. A. Amaral Pinto Correia segue isolada, defendendo que a fungao legislativa se deve
considerar excluida do artigo 22.° da CRP. Cfr. Maria Lucia C. A. AMARAL PiNTO CORREIA,
Responsabilidade do Estado e Dever de Indemnizar do Legislador, Coimbra Editora, 1998, pp.
700-709. Para uma critica desta posi¢ao, ver DioGo FrRerTas o AMarRAL/Rut MEDEIROS, Respon-
sabilidade, pp. 314-320; Rut MEDEIROS, A responsabilidade, pp. 22-23; JORGE PEREIRA DA SILVA,
Dever, pp. 294-298.

27. Cfr. Diogo Frerras po AMARAL/RuUT MEDEIROS, Responsabilidade, pp. 346 e 353; Rui
MEDEIROS, A responsabilidade, p. 26; IpEm, Ensaio, pp. 166 ¢ 174.

28. Cfr. Acordao do Supremo Tribunal de Justica de 14.01.2010 (Proc. n.° 2452/03.8TBB-
CL.G1.S1). No mesmo sentido, cfr. Acordaos do Supremo Tribunal de Justica de 02.06.2011
(Proc. n.° 680/03.5 TVLSB.L1) e de 25.09.2003 (Proc. n.° 03B1944), todos pesquisaveis em
www.dgsi.pt.

29. Cfr., quando a doutrina, Diogo FrREITas po AMARAL/Rul MEDEIROS, Responsabilidade,
pp. 356-365; JORGE PEREIRA DA SiLvA, Dever, pp. 37-57 e 329-331. Cft., quanto a jurisprudéncia,
o paradigmatico acordao do Tribunal da Relagao de Lisboa de 07.05.2002 (Proc. n.° 0035211),

pesquisavel em www.dgsi.pt.
30. Cfr. JorGE SiLva Sampalo, A Lei, pp. 42-43.
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Constituicdo. Ou seja, a questdo redunda em alcancar se estamos ou ndo perante
uma restri¢do inconstitucional do direito fundamental (de natureza andloga a
Direitos, Liberdades e Garantias e, portanto, sujeito ao regime do artigo 18.°
da CRP por for¢a do artigo 17.° da mesma Lei Fundamental) a reparacdo dos
danos decorrentes de omissdes legislativas ilegais derivadas do incumprimento
de deveres de legislar contemplados em leis de valor reforcado. Se a resposta se
afigurar positiva, abre-se caminho para a invocacao directa do artigo 22.° da CRP,
na parte respeitante aos “prejuizos para outrem™!, para efeitos de efectivagdo
da responsabilidade civil do Estado-Legislador pelos prejuizos causados por
tais omissdes. Caso contrdrio, concluir-se-a que a dita exclusdo consubstancia
uma op¢ao legitima e constitucionalmente fundada do Legislador ordindrio, ndo
sendo passivel de censura.

34 0 n.°3doartigo 15.° da Lei n.° 67/2007, de 31 de Dezembro e a violagcdo
inconstitucional do niicleo essencial do direito fundamental a reparacdo dos
danos decorrentes de omissdes praticadas no exercicio da fungdo legislativa

Oraciocinio que se pretende desenvolver assenta na teoria da restri¢do dos direitos
fundamentais. Deixando de parte uma exposi¢do pormenorizada dos principais
dissensos doutrindrios sobre a matéria, procuraremos abordar a problemadtica
da — para jd eventual - restri¢do do direito fundamental de natureza andloga a
Direitos, Liberdades e Garantias a reparacdo dos danos decorrentes de omissdes
normativas® ilegais do Estado-Legislador a partir de uma exegese enxuta dos
seguintes requisitos que brotam dos n.>* 2 e 3 do artigo 18.°da CRP: (i) autorizagio
expressa da Constitui¢ao; (ii) observancia do principio da proporcionalidade, (iii)
tendo em vista a salvaguarda de outros direitos ou interesses constitucionalmente
protegidos; (iv) exigéncia de lei formal, dotada de generalidade e abstraccdo; (v)
proibicdo de efeito retroactivo; e (vi) impedimento de se diminuir a extensdo e o
alcance do contetdo essencial do preceito constitucional em causa.”

Como alerta a doutrina da especialidade, hd um pressuposto prévio ao
exame dos requisitos proprios das leis restritivas de Direitos, Liberdades e
Garantias que consiste na “delimitacdo do respectivo ambito de proteccdo

31. Para Jorge Pereira da Silva, o inciso final do artigo 22.° da CRP — “prejuizo para ou-
trem” — carrega a virtualidade de abrir o instituto da responsabilidade civil extracontratual do
Estado a outras modalidades de ilicitude, para além das consideradas pelo Legislador ordinario,
em qualquer uma das funcdes estaduais. Para o efeito exemplifica, com a violagao, pelo legis-
lador ordinario, de direitos insitos em Convengdes Internacionais vigentes na ordem juridica
portuguesa, direitos conferidos por instrumentos de Direito da Unido Europeia (ordinario ou
derivado) e direitos consagrados em leis de valor refor¢ado. Cfr. JORGE PEREIRA DA SiLva, Dever,
pp- 321-323.

32. No contexto do presente artigo, quando nos referimos a omissoes “normativas” ilegais,
estamos a referir-nos a omissao de normas legais e ndo de qualquer outro tipo de normas (v.g.,
normas administrativas).

33. Cfr., por tudo e sem pretensoes de exaustividade, J. J. Gomes CANOTILHO, Direito, pp.
266-273 ¢ 448-461; J. J. GoMEs CaNoTILHO / VITAL MOREIRA, Constitui¢do, 1, pp. 389-396; JORGE
MiranDa/Rut MeDpEIROS, Constituigdo, 1, pp. 363-404; JoRGE MIRANDA, Manual, 1V, pp. 366-
383; Jost CARLOs VIEIRA DE ANDRADE, Os Direitos, pp. 263-306.
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constitucional”*. Trata-se, por conseguinte, de perceber se o direito a reparagdo
dos danos, previsto no artigo 22.° da CRP, “inclui, n@o inclui ou exclui em
termos absolutos as vdrias situacdes, formas ou modos pensdveis do exercicio
do direito”®. Circunscrevendo o objecto da nossa andlise a responsabilidade
civil extracontratual do Estado decorrente de omissdes normativas ilegais,
entendemos que a mesma abarca a ressarcibilidade dos danos causados pela
omissdo de providéncias legislativas necessdrias para dar cuamprimento a deveres
de legislar postos por leis de valor refor¢cado. Com efeito, os indicadores que
apontam nesse sentido sdo variados. Do ponto de vista do ordenamento juridico-
constitucional, os preceitos jus-fundamentais que apoiam a consideracdo, para
os efeitos em estudo, das omissdes legislativas inconstitucionais sdo igualmente
idéneos a enquadrar as omissdes legislativas ilegais, porquanto os principios do
Estado de Direito, da constitucionalidade e legalidade da ac¢@o do Estado e da
igualdade (cfr., respectivamente, artigos 2.°, 3.° ¢ 13.° da CRP) constituem o
pano de fundo da actividade do Legislador, quer actue por referéncia directa
a Constituicdo, quer por referéncia a normas legais que, nos termos daquela,
desempenham um papel de supra-ordenacdo ou parametricidade face a outras
normas de cariz legislativo. Por outro lado, a funcdo reparadora congénita do
instituto da responsabilidade civil em geral, implica que, uma vez reunidos os
pressupostos cumulativos gerais (ac¢do/omissdo, ilicitude, culpa, dano, nexo de
causalidade) — independentemente da sua concreta configurag¢do (ao encargo da
liberdade conformadora do Legislador) — ndo se possa aceitar a exclusao do dever
de indemnizar. Ao referido, acrescem dois argumentos, jd abordados: primeiro,
em momento anterior a vigéncia da Lei n.” 67/2007, de 31 de Dezembro, a
doutrina e a jurisprudéncia contemplavam as leis de valor refor¢cado no dmbito
dos pardmetros normativos cuja inobservancia, por ac¢do ou omissao, poderia
redundar em responsabilidade do Legislador, interpretando dessa forma o artigo
22.° da CRP; segundo, a Proposta de Lei n.° 56/X compreendia, no n.’ 3 do artigo
15.°,as “omissdes de providéncias legislativas necessdrias para tornar exequiveis
(...) normas contidas em acto legislativo de valor refor¢cado”, o que também
indicia que o préprio Legislador, em dada altura, as tomou em consideracao.
Assim sendo, o ambito de protec¢do do direito a reparagdo dos danos causados
pelo Estado compreende a sua responsabilizacdo pelos danos causados na
sequéncia de omissdes legislativas que ofendam leis de valor reforcado. Vejamos,
de seguida, se, para além de integrarem o ambito de proteccdo do artigo 22.° da
CRP, também fazem parte do seu “contetiido juridicamente garantido™, tendo
presente que “a restricdo procede a compressdo legal do ambito de protec¢ao
(potencial) do direito até se alcancar o seu conteido efectivamente garantido™.

Isto posto, quanto ao primeiro requisito dos supra elencados, concluir-se-4
aprioristicamente que ndo resulta, de forma expressa da Constituicdo, a
possibilidade de limitar o direito a reparagdo dos danos decorrentes de omissdes
legislativas as omissoes legislativas inconstitucionais, deixando, portanto, de fora

34. Cfr. Jost CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, Os Direitos, p. 265.
35. Cfr. Jost CARLOs VIEIRA DE ANDRADE, Os Direitos, p. 265.
36. Cft. J. J. Gomes CANOTILHO, Direito, pp. 448-450.

37. Cfr. JorgE MIrRaNDA/RUI MEDEIROS, Constitui¢do, 1, p. 346.
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as omissoes legislativas ilegais, isto €, aquelas que redundam do incumprimento
de um dever de legislar emanado de uma lei de valor refor¢ado. Contudo, a
doutrina redne-se no sentido de ultrapassar este critério, uma vez que a sua
interpretagdo literal conduziria a resultados indesejados, circunscrevendo a um
nicleo muito curto de matérias as possibilidades de restricao legal de direitos
fundamentais (v.g. n.° 2 do artigo 34.° e n.° 4 do artigo 46.° da CRP). Assim,
no caso em apreco, como em tantos outros, equaciona-se a presenca de uma
“restri¢do néo expressamente autorizada pela Constitui¢do™® imprescindivel
para a compatibilizacdo com outros bens com assento constitucional (que
veremos adiante a propdsito do terceiro requisito).

Passemos agora ao segundo requisito, nos termos do qual as restricdes devem
limitar-se ao necessdrio para salvaguardar outros direitos ou interesses
constitucionalmente protegidos. Com efeito, o crivo do principio da
proporcionalidade em sentido amplo implica que a restri¢do perpetrada pela lei
cumpra os sub-principios da adequagdo, da necessidade e da proporcionalidade
em sentido estrito, a ponto de a restri¢cdo poder ser tida como idénea a salvaguarda
de outros bens de cariz constitucional, constituindo o tnico meio para o efeito
(porquanto ndo se vislumbram outros meios menos restritivos para alcangar os
fins visados), o qual, por sua vez, tem que se revelar a “justa medida” entre o
direito objecto de restricdo e o bem constitucional que se pretende proteger com
aquela. Porém, o requisito consubstanciado no principio da proporcionalidade
tem que ser lido em conjunc¢do com o terceiro requisito, posto que representa
o fiel da balanga entre dois (ou mais) bens constitucionais que se pretendem
compatibilizar. Aqui chegados, coloca-se a questdo de saber quais sdo os outros
direitos, interesses ou bens constitucionalmente protegidos a salvaguardar. Para
o efeito, socorremo-nos da «Mensagem do Presidente da Republica a Assembleia
da Reptiblica referente ao diploma que “Aprova o regime de responsabilidade
civil extracontratual do Estado e demais entidades publicas”»*, datada de 24
de Agosto de 2007, da qual se passam a citar os trechos que relevam para a
andlise que vimos a realizar: «4. (...) uma alteragdo desta magnitude implica,
naturalmente, um acréscimo significativo das despesas do Estado, em montantes
que ndo € possivel quantificar ou prever, e ird ter, por certo, um impacto muito
profundo ao nivel do funcionamento dos tribunais (...). 11. (...) Nao parece,
também, ser aceitdvel a consagracdo de um instituto de responsabilidade civil
extracontratual fundado na omissdo de providéncias legislativas necessdrias
para dar exequibilidade a actos de valor reforcado (artigo 15.°, n.° 3). Esse
instituto juridico resulta na criacdo de um sistema implicito e subliminar de
“fiscalizag@o difusa da ilegalidade por omissdo” para efeitos da constitui¢do do
Estado em responsabilidade civil, o qual merece reparo, na medida em que: a)
Cria situagdes de grande incerteza juridica ao disseminar pelos tribunais comuns
o poder de verificar uma situacdo omissiva de legislacdo complementar de lei
refor¢ada, com base em pressupostos incertos e sem a existéncia de institutos

38. Para uma resenha sobre as principais posi¢des da Doutrina a este respeito, bem como
dos arestos do Tribunal Constitucional, ver JORGE MIRANDA/RUI MEDEIROS, Constitui¢do, 1, pp.
366-372; Jost CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, Os Direitos, pp. 277-281.

39. Consultavel em http:/anibalcavacosilva.arquivo.presidencia.pt/?idc=10&idi=8736.
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existentes céleres de uniformizacdo jurisprudencial, instituindo, deste modo,
um sistema potenciador de desarmonia de julgados, situagdes de desigualdade
entre particulares e inseguranca juridica; b) Dispensa, sem fundamento legal,
a intervencdo do Tribunal Constitucional (...); ¢) Nao define os requisitos
geradores de ilicitude decorrente da omissdo de providéncias que confiram
exequibilidade a leis de valor refor¢ado, dai resultando uma larga margem de
casuismo e incerteza que deprecia a liberdade conformadora do legislador (...)».
Da leitura da Mensagem do Presidente da Republica, na sequéncia da qual a
Assembleia da Republica alterou o seu projecto de lei e retirou da redacgdo
final do diploma a menc¢do as omissoes legislativas decorrentes de deveres de
legislar impostos por leis de valor reforcado, resulta que a mencionada supressao
ocorreu por forca de uma triade de razdes: (i) contencdo do esforco fiscal dos
contribuintes e salvaguarda do equilibrio orcamental; (ii) regular funcionamento
da Justica; e (iii) certeza e seguranca juridicas. Vejamos, agora, se as razdes
invocadas consubstanciam bens ou interesses constitucionalmente protegidos e
se a “restricdo” do direito a reparacdo dos danos, previsto no artigo 22.° da CRP,
em nome da salvaguarda daqueles bens ou interesses supera as exigéncias do
principio da proporcionalidade.

Relativamente a contencdo do esforco fiscal dos contribuintes e a salvaguarda do
equilibrio orcamental, os mesmos t€ém poiso constitucional, respectivamente, na
primeira parte do n.° 1 do artigo 103.° e no n.° 4 do artigo 105.°, ambos da CRP*.
Se, por um lado, o objectivo financeiro do sistema fiscal € a obtencao de receitas
para financiar as despesas ptblicas e, por outro, no quadro do Or¢camento do
Estado, as receitas previstas ndo devem ser inferiores as despesas or¢amentadas, a
necessidade de obtencdo de receitas — sobretudo através da cobranca de impostos
— varia na mesma razio do incremento das despesas. Assim sendo, o alargamento
das hipédteses de responsabilizacdo do Estado e o consequente aumento das
despesas publicas associadas ao pagamento das respectivas indemnizagdes
conduzird, a partida, ao agravamento da carga fiscal dos contribuintes, por forma
a ndo colocar em causa a regra do equilibrio orcamental.

Quanto ao argumento do regular funcionamento da Justica, assente no facto
de que a ampliacdao das situagdes que podem conduzir a imputacdo de um
dever de indemnizar ao Estado levard a um cendrio proximo do colapso
do sistema judicidrio, devido ao afluxo de ac¢des judiciais, ndo encontra, no
nosso entendimento, assento constitucional. Pelo contrario: o direito de acesso
ao direito e aos tribunais, consagrado no n.° 1 do artigo 20.° da CRP, convoca
uma dimensdo prestativa que impde ao Estado a implementagc@o de um rede de
tribunais, dotada dos meios materiais € humanos suficientes para fazer face as
necessidades dos cidaddos cujos direitos ou interesses legalmente protegidos
carecem de tutela jurisdicional*'.

Por ultimo, os valores da certeza e da seguranga juridicas gozam de acolhimento

40. Cfr. J. J. Gomes CaNotiLHO / VITAL MoOREIRA, Constituigdo, 1, pp. 1088-1089 e 1110-
1111.
41. Cft. J. J. Gomes CaNoTILHO / VITAL MOREIRA, Constitui¢do, 1, p. 408.
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constitucional no ambito do principio do Estado de Direito, insito no artigo
2. da CRP. Dos caracteres definidores do principio da seguranca juridica —
certeza, compreensibilidade, razoabilidade, determinabilidade, estabilidade
e previsibilidade* - e tal como alertou o Presidente da Reptblica, na sua
Mensagem de 24 de Agosto de 2007, a consagracdo da responsabilidade civil
extracontratual do Estado derivada de omissdes legislativas ilegais, violadoras
de leis de valor reforcado, correria o risco de postergar as exigéncias da certeza
(condi¢des de aplicacdo) e da determinabilidade (fixagd@o, precisa e suficiente,
dos comportamentos dos destinatdrios), dada a auséncia, no ordenamento
juridico portugués, de um sistema de fiscalizacdo da ilegalidade por omissdo
e, naturalmente, da auséncia de um regime de articulacdo entre os poderes
cognitivos dos tribunais e o papel do Tribunal Constitucional, para além de que a
férmula apresentada no anteprojecto se revelava dibia quanto ao preenchimento
do conceito de “ilicitude” para estes efeitos.

Em face do exposto e tendo em vista a aplicagdo do principio da proporcionalidade,
concluimos que se encontram em ponderagdo os seguintes direitos, bens ou
interesses constitucionalmente protegidos: de um lado, o direito a reparagdo
dos danos decorrentes de omissdes legislativas ilegais (cuja ilegalidade deriva
da inobservancia de leis de valor refor¢ado), previsto no artigo 22.° da CRP e
elevado pela doutrina a categoria dos direitos fundamentais de natureza andloga
a Direitos, Liberdades e Garantias; e, do outro lado, a contencdo do esfor¢o
fiscal dos contribuintes e a salvaguarda do equilibrio orcamental, consagrados
na primeira parte do n.° 1 do artigo 103.° e no n.° 4 do artigo 105.° da CRP, e o
principio da seguranca juridica tido como um coroldrio do Estado de Direito,
assente no artigo 2.° da Constituicdo. Note-se, antes de mais, que as restricdes
de direitos (Liberdades e Garantias) autorizadas pela parte final do n.° 2 do
artigo 18.° da CRP ndo contemplam apenas a salvaguarda de outros direitos,
mas também de “simples” interesses constitucionalmente protegidos. Ou seja, o
bem em nome do qual opera a restri¢do nao tem que ser um direito fundamental,
podendo ser outro(s) bem(ns) tutelado(s) pela Constituicdo. Trata-se do caso
vertente.

Neste contexto, hd que proceder ao “teste do principio da proporcionalidade”.
Assim, no que confere ao sub-principio da adequacdo, onde estd em causa uma
“relacdo de adequacdo medida-fim™*, concluimos que a exclusdo das omissdes
ilegais do campo das condutas (negativas) susceptiveis de gerar responsabilidade
civil do Estado-Legislador constitui uma medida apropriada/idénea para atingir
o fim da conten¢@o do esfor¢o fiscal dos contribuintes e da salvaguarda do
equilibrio or¢camental, bem como da certeza e seguranga juridicas, na medida
em que: primo, um menor volume de despesas publicas (extraido da ndo
constitui¢do do Estado no dever de indemnizar por for¢a dos danos causados por
omissoes legislativas ilegais) implica um menor volume de receitas a obter pelo
Estado através, sobretudo, da cobranga de impostos e, secondo, a ndo previsao

42. Cfr. JorGE MIrRaANDA/RUI MEDEIROS, Constitui¢do, 1, p. 103. Ver ainda J. J. GomEs Ca-
NOTILHO, Direito, pp. 257-258.
43. Cft. J. J. Gomes CaNoTILHO, Direito, p. 270.
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da ressarcibilidade dos danos causados por omissdes legislativas ilegais num
quadro juridico-legislativo que ndo contempla (ainda) um regime de fiscaliza¢ao
da ilegalidade por omissdo, nem tdo-pouco a forma de articular os poderes dos
tribunais com as funcdes proprias do Tribunal Constitucional, revela-se capaz
de evitar o comprometimento do principio da seguranga juridica. Verifica-se,
portanto, um “grau sensivel de capacidade do meio (...) no sentido de alcancar
o fim proposto”™*. Quanto ao sub-principio da necessidade, importa perceber
se a medida escolhida é a menos gravosa em comparagdo com outras medidas
hipoteticamente elegiveis. Veja-se que no confronto com a responsabilidade
por accdo (que cobre, a partida, todo o ordenamento juridico: internacional,
supra nacional, constitucional e infra-constitucional), a responsabilidade
por omissdo confina-se as omissOes legislativas inconstitucionais, isto €, as
omissdes de providéncias legislativas necessdrias para dar exequibilidade a
normas constitucionais que dela carecam. Destarte — e deixando de lado a
questdo das omissodes perpetradas em violacdo do Direito da Unido Europeia e
do Direito Internacional — foram sacrificadas as omissdes cuja ilicitude emana
do desrespeito de normas infra-constitucionais (mas posicionadas numa relagao
de supra-ordenagdo/parametricidade perante outras normas legais), pelo que se
conclui, neste particular, que a restricdo impendeu sobre aquelas omissdes cuja
relacdo com a Constituicdo é meramente indirecta, garantindo-se a repara¢ao
dos danos decorrentes de omissoes legislativas inconstitucionais, isto €, que se
encontram numa relagdo de tensdo directa e imediata com o texto constitucional.
Por outro lado, importa realcar que a ablagdo ocorreu relativamente a franja
mais cinzenta das omissdes legislativas (quer do ponto de vista substantivo,
quer sobretudo do ponto de vista processual), e dai que entre umas e outras
a desresponsabilizagdo do Estado quanto as omissdes legislativas ilegais se
revele 0 meio menos oneroso para alcangar os fins visados®. Por fim, também
concedemos no cumprimento do sub-principio da proporcionalidade em sentido
estrito, uma vez que as vantagens - contengdo do esforco fiscal dos contribuintes/
salvaguarda do equilibrio orcamental e certeza e seguranca juridicas — superam
os sacrificios — supressdao da responsabilidade civil do Estado pelos danos
causados por omissdes legislativas decorrentes da ndo observancia de deveres
de legislar impostos por diplomas legais de valor refor¢ado*®. Cremos, portanto,
que foi alcancada a “justa medida” entre os bens em ponderagao e entre 0os meios

44. Cfr. JorGE MIRANDA/RUI MEDEIROS, Constituicdo, 1, p. 373.

45. No que tange a contengdo do esforgo fiscal dos contribuintes e a salvaguarda do equili-
brio orgamental, podera aventar-se que o legislador implementou outras medidas restritivas ao
longo do artigo 15.° da Lei n.° 67/2007, de 31 de Dezembro como sejam a consideragao apenas
dos danos anormais — e nao de todos e quaisquer danos -, a extensao variavel da responsabilida-
de em fungdo das circunstancias previstas no n.° 4 e ainda a possibilidade de, nos termos do n.°
6, fixacdo equitativa da indemnizagdo em montante inferior ao que corresponderia a reparagao
integral dos danos. Cfr. CARLOS ALBERTO FERNANDES CADILHA, Regime, pp. 357-359; JorRGE PE-
REIRA DA SILVA, Artigo 15.°, pp. 383-384; Tiaco FipaLGo DE FrEITas/Aronso Bras, Artigo 15.°,
pp. 758-760 ¢ 784-785; DINAMENE SaNTOS, Inconstitucionalidade, pp. 962-963 e 972.

46. Note-se que a condenagdo do Estado em circunstancias como as referidas, depende
igualmente da verificagao dos demais requisitos da responsabilidade extracontratual, cuja ocor-
réncia e prova — sobretudo do requisito dos danos, da ilicitude subjectiva e da culpa — se revela
excepcional ou muito dificil, pelo que s6 em casos extremos haveria lugar a constituicdo do
Estado num dever de indemnizar.
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e os fins.

Retomando, agora, os demais requisitos previstos nos n.* 2 e 3 do artigo 18.° da
CRP, damos por verificados, sem mais delongas, a exigéncia de lei formal, dotada
de generalidade e abstraccdo - visto que a Lei n.° 67/2007, de 31 de Dezembro
consubstancia um diploma legislativo emitido pela Assembleia da Republica,
tendo, em concreto, o seu artigo 15.° uma pretensao de aplicacdo a um conjunto
indeterminado e indetermindvel de destinatarios e de situa¢des da vida -, bem
como a eficdcia ex nunc da mencionada lei.

Ja o sexto e dltimo requisito — proibi¢do de diminui¢do da extensdo e alcance
do contetdo essencial do preceito constitucional em causa — tomard um pouco
mais da nossa atencdo. Neste ponto, estd em causa delimitar a extensao e alcance
do contetido essencial do direito consagrado no artigo 22.° da CRP e, em face
dessa delimitag@o, perceber se a ablag@o operada pelo n.° 3 do artigo 15.° da Lei
n.> 67/2007, de 31 de Dezembro, no sentido de excluir a reparacdo dos danos
decorrentes de omissdes legislativas ilegais, atinge ou ndo esse ntcleo essencial
e, consequentemente, se se encontra verificado ou nao o dltimo requisito de que
depende a restri¢@o de direitos a luz da Constitui¢do.

A discussdo doutrinal em torno da delimitacdio do niicleo essencial dos
direitos é demorada e foge aos objectivos do presente estudo?’, pelo que nos
voltamos directamente para o cerne da questdo: o escopo do direito a reparacio
dos danos, presente no artigo 22.° da CRP, é — passando a redundincia — a
reparacdo, ressarcimento ou indemnizagao dos prejuizos decorrentes da postura
do Legislador que permanece inerte diante dos deveres de legislar que lhe
sdo dirigidos por leis de valor reforcado. Ou seja, o direito fundamental em
andlise visa impedir que os lesados suportem as perdas causadas pela inércia
ilicita e culposa do Legislador, assegurando-lhes, ainda que com limitacdes, o
direito a serem indemnizados, ressarcidos ou reparados pelos danos sofridos.
Com efeito, ao excluir a responsabilizacdo do Estado-Legislador pelos danos
causados na sequéncia de omissoes legislativas ilegais, o n.° 3 do artigo 15.° da
Lei n.° 67/2007, de 31 de Dezembro procedeu a “amputacdo de faculdades que
a priori estariam compreendidas no (...) ambito de proteccdo” do artigo 22.° da
CRP, como vimos acima. Cumpre agora perceber se as faculdades amputadas
estdo compreendidas no nicleo essencial do direito a reparagdo dos danos e
se, por conseguinte, estamos perante uma restri¢do inconstitucional de direitos
fundamentais: tendemos para uma resposta positiva.

Com efeito, se o nicleo essencial do direito a reparacdo dos danos causados por
accdes ou omissdes praticadas no exercicio das fungdes estaduais e por causa
desse exercicio € a prépria reparacdo dos danos*®, a exclusio da responsabilidade

47. Sobre as teorias absolutas e relativas, objectivas e subjectivas, e resenha constitucional
sobre o ponto, cfr. JoRGE MIRANDA/RUI MEDEIROS, Constitui¢do, 1, pp. 395-404; Jost CARLOS
VIEIRA DE ANDRADE, Os Direitos, pp. 282-284.

48. Referindo e sublinhado a “funcdo reparadora” inerente ao conteudo do direito plasma-
do no artigo 22.° da CRP, cfr. JorRGE MirRaNDA/RUI MEDEIROS, Constitui¢do, 1, p. 472; JORGE SiLvA
Sampalo, A Lei, p. 32; quanto a jurisprudéncia, ver os Acordaos do Tribunal Constitucional n.®
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civil extracontratual do Estado pelos prejuizos causados por omissdes de
providéncias legislativas necessdrias para tornar exequiveis normas contidas
em acto legislativo de valor refor¢ado, operada pela Lei n.° 67/2007, de 31 de
Dezembro, implica a afectacdo daquele contetido essencial, porquanto admite a
ndo reparagdo de danos causados por omissdes praticadas no exercicio da fungdo
legislativa. Por outras palavras, o n.’ 3 do artigo 15.° da Lei n.° 67/2007, de 31 de
Dezembro ofende o niicleo essencial do direito fundamental, plasmado no artigo
22.°da CRP, ao suprimir a possibilidade de reparagdo dos danos causados por uma
concreta forma de exercicio de uma das fungdes estaduais: a actividade legislativa
de emanag@o das normas necessdrias a tornar exequiveis diplomas legais de
valor reforcado. Consequentemente, concluimos pela inconstitucionalidade
desta restricdo ao direito fundamental em andlise, uma vez que a mesma nao
preenche o requisito imposto pela parte final do n.° 3 do artigo 18.° da CRP.
Clarificando: embora o n.° 3 do artigo 15.°da Lein.° 67/2007,de 31 de Dezembro
esteja inserido numa lei formal, de cardcter geral e abstracto, com eficdcia para
o futuro e que se revela apto, de acordo com o principio da proporcionalidade,
a salvaguardar outros interesses constitucionalmente protegidos (contencdo do
esforgo fiscal dos contribuintes/salvaguarda do equilibrio orcamental e certeza
e seguranga juridicas), o referido normativo, ao banir a constitui¢do do dever de
indemnizar por for¢a dos danos causados por omissdes normativas cuja ilicitude
objectiva resulta do incumprimento de ordens de legislar provindas de leis de
valor reforgado, afecta o contetido essencial do direito a reparacdo dos danos
causados por omissdes ilicitas e culposas perpetradas pela fungdo legislativa,
mutilando uma das dimensdes que, no nosso entendimento, faz parte do escopo
ou nicleo essencial do direito insito no artigo 22.° da CRP¥.

Mas, antes de rematarmos o assunto, ndo podemos deixar de nos pronunciar sobre
o seguinte: estamos convencidos de que o tépico que nos ocupa consubstancia
uma restricdo de direitos fundamentais € ndo uma mera conformacdo legal. A
distancia que separa as duas figuras reside no facto de a restricdo envolver a
amputacdo de uma das faculdades que, a partida, se encontraria compreendida
no ambito de protec¢do do direito, ocorrendo, dessa forma, uma reducdo do
seu contetdo. Acresce que a mencionada reducdo de contetido ndo € livre,
dependendo a sua constitucionalidade da observancia dos requisitos do artigo 18.°
da CRP. Por sua vez, a conformacao legal da resposta a necessidade de conferir
um regime juridico que propicie a efectividade pratica de um direito, assente
numa norma constitucional exequivel por si mesma e directamente aplicdvel

236/2004, de 13 de Abril de 2004, 5/05, de 5 de Janeiro de 2005 e 154/2007, de 2 de Margo de
2007, todos pesquisaveis em www.tribunalconstitucional.pt.

49. Note-se, porém, que o facto de havermos concluido que a restrigdo operada pelo n.° 3
do artigo 15.° da Lei n.° 67/2007, de 31 de Dezembro superou o crivo do principio da propor-
cionalidade, ndo prejudica — como acabamos de constatar — que o referido preceito ofenda o
nucleo essencial do direito previsto no artigo 22.° da CRP. Entendemos, portanto, que nao ha
uma relagdo de dependéncia directa entre os dois requisitos, nem tdo-pouco que o requisito da
salvaguarda do conteudo essencial se confunda ou reduza a apreciagdo do principio da propor-
cionalidade. Sobre o ponto, ver J. J. GOMES CanotiLno, Direito, p. 460; J. GoMES CANOTILHO
/ VITAL MORERA, Constitui¢do, 1, p. 395; JoRGE MIRANDA/RUI MEDEIROS, Constitui¢do, 1, pp.
396-397; Jost CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, Os Direitos, p. 283.
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(tal como sucede com o artigo 22.° da CRP)¥*. Descendo ao caso concreto,
a doutrina assevera a ampla margem de conformacdo de que o Legislador
ordindrio dispde na definicdo dos requisitos de que depende a responsabilidade
civil por danos causados por actos ou omissdes do Estado-Legislador, no que
tange, nomeadamente, a ilicitude, a culpa e aos danos®. Nesta perspectiva,
poder-se-ia, em tese, entender que o n.° 3 do artigo 15.° da Lei n.° 67/2007, de
31 de Dezembro traduz o livre e legitimo exercicio da liberdade de conformacao
do Legislador ordindrio que optou por circunscrever o requisito da ilicitude
objectiva a omissdo das providéncias necessdrias para tornar exequiveis normas
constitucionais, excluindo, assim, daquele requisito a omissao das providéncias
necessdrias para dar exequibilidade a normas legais de valor refor¢ado. Contudo,
ndo podemos aceitar que assim seja, por duas ordens de razdes.

Por um lado, relativamente a responsabilidade decorrente de actos ou omissdes
praticados no quadro da fun¢@o legislativa, acompanhamos a posicdo de
JorGE PEREIRA DA SiLvA que, chamando & aten¢do para a natureza primdria da
fun¢do legislativa por contraposicdo a natureza secunddria das demais funcgdes
do Estado (e dai que a leitura do artigo 22.° da CRP tenha que ser realizada
de forma fragmentada), afirma que “remeter em termos imperativos para o
legislador ordindrio a fixacdo dos pressupostos e do alcance da sua prépria
responsabilidade geraria uma situacdo paradoxal, em que o ente responsdvel
poderia legitimamente estabelecer, de forma genérica ou caso a caso, a medida
da sua prépria obrigacdo, ficando inclusive autorizado, se assim desejasse, a
isentar-se por completo dessa mesma obrigacdo. (...) Consequentemente, 0s
pressupostos da responsabilidade civil do legislador — bem como a extensao
da prépria obrigacdo de indemnizar — hdo de estar sempre suficientemente
definidos ao nivel das opg¢des constitucionais, sendo complementados quando
necessdrio pelas traves mestradas do instituto da responsabilidade civil e,
naturalmente, concretizados pela jurisprudéncia”. Neste contexto, impde-
se procurar — rectius interpretar — no texto constitucional as pistas que nos
conduzam ao preenchimento do conceito de ilicitude objectiva relevante para os
efeitos pretendidos. Desde logo, hd que ter presente que a categoria das leis de
valor refor¢ado, a relag@o entre “lei ordindria-Constitui¢do” e “lei ordindria-lei
ordindria de valor reforcado” e os vicios derivados do desrespeito das primeiras
face as segundas, respectivamente inconstitucionalidade e ilegalidade, resultam
da Lei Fundamental, em especial dos n.* 2 e 3 do artigo 3.°, do n.° 3 do artigo
112.°, do n.° 1 e da alinea a) do n.° 2 do artigo 280.° e das alineas a) e b) do
n.° 1 do artigo 281.°. Destarte, o Legislador constitucional equacionou e previu
duas modalidades de ilicitude enquanto desvalor juridico imputdvel as normas
legais: (i) a inconstitucionalidade, derivada da afronta directa de uma norma
legal perante a Constituicdo, e (ii) a ilegalidade, decorrente da violacdo, por
uma norma legal, de outra norma — também ela legal - inserida numa lei de

50. Cfr. J. J. Gomes CanotiLHO, Direito, pp. 1263-1264; JoRGE MIRANDA/RUI MEDEIROS,
Constituigdo, 1, p. 348; Jost CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, Os Direitos, pp. 213-214 ¢ 216-219.

51. Cfr. JorGE MIRANDA/RUI MEDEIROS, Constitui¢do, 1, pp. 480-481 e 485; J. J. GoMEs
CanotiLHO / VITAL MOREIRA, Constitui¢do, 1, pp. 429, 430 e 437-438; JoRGE SiLva SAmMPAIO, A
Lei, pp. 38-40 ¢ 59.

52. Cfr. JorGE PEREIRA DA SILvA, Artigo 15.°, pp. 380, 381 e 382.
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valor refor¢ado (independentemente de esta funcionar como norma interposta ou
como norma pressuposta)®. Ademais, os principios da constitucionalidade e da
legalidade da actuacdo estadual cobrem os actos positivos € 0s actos negativos,
isto &, as acc¢des e as omissdes’™. Concluimos, portanto, que, no que tange ao
requisito da ilicitude objectiva, € possivel extrair, por interpretacdo dos preceitos
constitucionais, que a mesma inclui a inconstitucionalidade e a ilegalidade. Nessa
medida, a exclusdo das hipéteses de ilegalidade por omissdo, por parte do n.° 3
do artigo 15.° da Lei n.° 67/2007, de 31 de Dezembro, corresponde a supressao
de uma das dimensdes da ilicitude objectiva, reconhecida pela Constitui¢do e,
como tal, relevante para efeitos de interpretacdo do seu artigo 22.°.

Por outro lado, e na sequéncia do que se vem referindo, parecem ndo restar
duvidas de que estamos na presenca de uma restricdo de direitos e ndo do mero
exercicio da liberdade conformadora do Legislador ordindrio, isto porque o n.°
3 do artigo 15.° da Lei n.° 67/2007, de 31 de Dezembro elimina do 4mbito da
“ilicitude objectiva” a parte respeitante a ilegalidade por omissdo em caso de
inobservancia de um dever de legislar emanado por uma norma legal de valor
refor¢ado. E, na senda do explanado supra, essa restricdo € inconstitucional
por afectar o contetido essencial do direito a repara¢dao dos danos causados no
exercicio e por causa do exercicio de uma das diferentes funcdes estaduais, no
caso da fun¢do legislativa.

3.5 A incognita em torno da responsabilidade civil extracontratual do Estado-
Legislador por omissoes legislativas ilegais.

Tendo presente tudo quanto se acabou de referir e conjugando as premissas
da (i) inconstitucionalidade do n.® 3 do artigo 15.° da Lei n.° 67/2007, de 31
de Dezembro, na medida em que — em desconformidade com a Constituicdo —
exclui do conceito de ilicitude objectiva as hip6teses de ilegalidade por omissao,
por for¢a da ndo emissdo das providéncias legislativas necessdrias a tornar
exequiveis actos legais de valor refor¢ado e da (ii) aplicabilidade directa e auto-
exequibilidade do artigo 22.° da CRP, mormente no que tange a responsabilidade
civil extracontratual por actos e omissdes da fun¢do legislativa, impde-se retirar a
seguinte ilagdo: em matéria de responsabilidade civil extracontratual do Estado-
Legislador por danos causados na sequéncia de omissdes ilegais, cuja ilegalidade
deriva do ndo cumprimento de deveres de legislar insitos em leis de valor
refor¢ado, a “funcdo reparadora” do instituto da responsabilidade civil tem que
ser, neste caso, accionada através da invocagdo directa, em juizo, da norma do
artigo 22.° da CRP. Seguindo, mais uma vez, o trilho de JORGE PEREIRA DA SILvA,
“vérias das solucdes que o legislador de 2007 protagonizou no sentido de elevar

53. Cfr. J. J. GomEs CANOTILHO, Direito, pp. 922-928; JORGE MIRANDA, Manual, V1, pp.
22-33; CarLos BLANCO DE Morals, As Leis, pp. 874-875; CarLos BLANCO DE MoRAIs, Justica
Constitucional, Tomo 1, Garantia da Constitui¢dao e Controlo da Constitucionalidade, Coimbra
Editora, 2002, pp. 391-394.

54. Cfr. J. J. Gomes CANOTILHO, Direito, pp. 918-919; J. GomEs CANOTILHO / VITAL MOREIRA,
Constitui¢do, 1, p. 217; JoRGE MIRANDA, Manual, V1, pp. 10-11; CarLos BLaNcO DE MORAIS,
Justiga, 1, pp. 136-137.
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a fasquia da sua prépria responsabilidade ndo devem, tanto quanto possivel, ser
tomadas literalmente, como normas de exclusdo definitiva de responsabilidade,
mas apenas como normas de exclusdo de uma obrigacdo de indemnizar ao abrigo
do regime da presente lei [Lei n.° 67/2007, de 31 de Dezembro]|”. Todavia,
a operacionalizacdo deste tipo de responsabilidade ¢ ainda uma incégnita, ndo
tanto do ponto de vista do seu regime substantivo, mas sobretudo do ponto de
vista do seu regime processual. Na realidade, o ordenamento juridico portugués
ndo contempla um regime juridico de fiscaliza¢@o ou controlo da ilegalidade por
omissdo, diferentemente do que sucede com o controlo da inconstitucionalidade
por omissdo (cfr. artigo 283.° da CRP) e do controlo da ilegalidade por omissao
de normas administrativas (cfr. artigo 77.° do Cédigo do Processo nos Tribunais
Administrativos, doravante designado por “CPTA”)%. E dificil desenhar, a partir
do tecido processual de que dispomos, uma solucdo que permita o controlo
da ilegalidade por omissdo pelos tribunais (difusa? sucessiva?), a necessdria
coordenacdo com o papel do Tribunal Constitucional — cuja lei reguladora
ndo prevé nada nesse sentido - e o passo seguinte consubstanciado no pedido
de responsabilidade civil. Merecem, pois, acolhimento as ddvidas e angtstias
espelhadas, a este propdsito, na «Mensagem do Presidente da Republica a
Assembleia da Republica referente ao diploma que “Aprova o regime de
responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais entidades publicas™»,
acima citada. Mas, sob pena de denegacdo de justi¢ca e perante um caso concreto,
os tribunais ver-se-ao forcados a encontrar um mecanismo que permita, por um
lado, declarar a ilegalidade por omissdo de providéncias necessdrias a tornar

55. Cfr. JorGE PEREIRA DA SiLva, Artigo 15.° p. 382. Desta forma, o Autor considera que o
n.° 3 — contrariamente ao que sucede com o n.° 5 — do artigo 15.° da Lei n.° 67/2007, de 31 de
Dezembro esta a salvo da inconstitucionalidade. Cfr. JORGE PEREIRA DA SiLva, Deveres, p. 695.

56. De acordo com o artigo 283.° da CRP, “o Tribunal Constitucional aprecia e verifica o
nao cumprimento da Constitui¢do por omissdo das medidas legislativas necessdrias para tornar
exequiveis as normas constitucionais”. Por sua vez, o artigo 77.°,n.° 1 do CPTA preceitua que
o Tribunal Administrativo competente aprecia e verifica “a existéncia de situacdes de ilegali-
dade por omissdo das normas cuja adopg¢@o, ao abrigo de disposi¢des de direito administrativo,
seja necessdria para dar exequibilidade a actos legislativos carentes de regulamentacdo”. Em
face do exposto, a ordem juridica portuguesa contempla dois meios de tutela processual contra
omissdes normativas: um relacionado com a omissao de normas legais necessarias para tornar
exequiveis normas constitucionais e outro relacionado com a omissdo de normas regulamenta-
res necessdrias para tornar exequiveis normas legais. Ou seja, no primeiro caso, estd em causa
arelacdo entre normas legais e normas constitucionais e, no segundo, entre normas regulamen-
tares e normas legais. Todavia, na hipétese que nos cumpre agora tratar, o que estd em causa
é a omissdo de normas legais ordindrias infra-ordenadas necessdrias para tornar exequiveis
normas legais ordindrias supra-ordenadas ou de valor reforcado. Com efeito, tal situac@o ndo é
subsumivel nem ao artigo 283.° da CRP, nem ao artigo 77.° do CPTA, o que nos leva a concluir
que ndo existe, no ordenamento juridico portugués, um mecanismo processual auténomo de
declaragio da ilegalidade por omiss@o nos termos referidos. Cfr. J. J. Gomes CANOTILHO / VITAL
MOoREIRA, Constituicdo, 11, pp. 990-991; CarLos BLANCO DE MoRrals, Justica, 1, pp. 403-404. No-
te-se que a declaragdo de ilegalidade por omissdo a que nos referimos ndo tem necessariamente
que ver com as omissdes normativas que todo e qualquer tribunal esta apto a detectar e cuja
constatagiio dd origem a aplicagdo dos canones hermenéuticos de suprimento de lacunas. Nos
casos em andlise, a omissdo normativa revela-se inconstitucional ou ilegal por forca da violacao
de um dever especifico de legislar posto pela Constitui¢do ou por leis de valor reforcado. J4 os
casos anteriores reportam-se, quanto muito, ao (in)cumprimento de um dever geral de criacao
legislativa. Cfr. J. J. Gomes CaNoTiLHO, Constitui¢do Dirigente, pp. 331-332; JORGE PEREIRA DA
SiLvA, Dever, pp. 22-28.
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exequiveis leis de valor refor¢ado, e, por outro, a condena¢do do Estado-
Legislador pelos danos causados por aquela omissao.

Perante o exposto, subsiste um tltimo ponto a comentar: assumindo que “para
a lei ordindria o artigo 22.° [da CRP] deixa apenas o acessério, como sucede
com a tarefa de definir os tribunais competentes para conhecer as accdes de
responsabilidade civil por agdo ou omissdo do legislador e de estabelecer as vias
e as regras processuais aplicdveis™, entdo o Legislador ordindrio encontra-se
em falta com este regime relativamente a situacdo em apreco, o que redunda,
no fundo, numa inconstitucionalidade por omissdo quanto ao regime processual
de controlo da ilegalidade por omissdo e da responsabilidade civil do Estado-
Legislador por omissdes legislativas ilegais, nos termos referidos®.

4. Conclusoes

1. Asleis de valor reforcado gozam de assento constitucional no n.° 3 do artigo
112.° da CRP e somam o atributo da “for¢a geral de lei” ao predicado da
“for¢a especifica de lei”.

2. A*“forcaespecifica de lei” confere as leis de valor reforcado a capacidade de
derrogarem normas legais posteriores que perante elas sejam desconformes,
gerando, assim, a invalidade destas ultimas.

3. Tal invalidade pode resultar de um comportamento activo ou passivo do
Legislador. Neste ultimo caso, verificar-se-4 uma omissao legislativa ilegal
sempre que o Legislador permanega inerente perante um dever de legislar
emanado por uma lei reforgada.

4. Do cotejo do n.° 1 com o n.° 3 do artigo 15.° da Lei n.° 67/2007, de
31 de Dezembro resulta que o regime juridico da responsabilidade
civil extracontratual do Estado e demais entidades publicas exclui a
responsabilidade por omissdo de providéncias legislativas necessdrias
para tornar exequiveis normas de diplomas legais de valor reforcado,
diferentemente do que sucede quanto a responsabilidade por accdo.

5. Oartigo 22.° da CRP positiva um direito fundamental a reparag¢do dos danos
causados no exercicio das diferentes fungdes estaduais, em cujo ambito de
protec¢do se inclui a ressarcibilidade dos danos perpetrados na sequéncia de
omissdes legislativas que ofendam leis de valor refor¢ado.

6. Ao excluir a responsabilizacdo do Estado-Legislador pelos danos causados
na sequéncia de omissdes legislativas ilegais, o n.° 3 do artigo 15.° da Lei
n.° 67/2007, de 31 de Dezembro procedeu a amputagdo de faculdades que
a priori estariam compreendidas no nicleo essencial do direito consagrado
no artigo 22.° da CRP.

57. Cfr. JorGE PEREIRA DA SILvA, Artigo 15.° p. 382.

58. A este proposito, ndo podemos deixar de balangar as nossas conclusdes com os alertas
de Jorge Miranda para o facto de que talvez a ordem juridica ndo deva mesmo possuir meios
para reagir perante omissdes da funcao legislativa, “por virtude de outros principios que preva-
lecam sobre o da irradicacao das omissdes”, nomeadamente o da separagdo dos poderes. Cfr.
JORGE MIRANDA, Manual, V1, p. 296.
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10.

Dada a preteri¢do do requisito imposto pela parte final do n.° 3 do artigo
18.° da CRP, atinente a restricdo de direitos fundamentais, concluir-se pela
inconstitucionalidade material do n.° 3 do artigo 15.° da Lei n.° 67/2007, de
31 de Dezembro.

Consequentemente, em matéria de responsabilidade civil extracontratual do
Estado-Legislador por danos causados na sequéncia de omissdes ilegais, cuja
ilegalidade deriva do ndo cumprimento de deveres de legislar insitos em leis
de valor reforcado, a “funcdo reparadora” do instituto da responsabilidade
civil tem que ser, neste caso, accionada através da invocacdo directa, em
juizo, da norma do artigo 22.° da CRP.

Todavia, a operacionaliza¢@o deste tipo de responsabilidade ¢ ainda uma
incégnita, ndo tanto do ponto de vista do seu regime substantivo, mas
sobretudo do ponto de vista do seu regime processual.

Uma vez que o ordenamento juridico portugués ndo contempla um regime
juridico de fiscalizacdo ou controlo da ilegalidade por omissdo constata-
se uma inconstitucionalidade por omissdo quanto ao regime processual de
controlo da ilegalidade por omissdo e da responsabilidade civil do Estado-
Legislador por omissdes legislativas ilegais.
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