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NOTA PREVIA

Um dos obstaculos ao acesso bem sucedido dos particulares
ao Tribunal de Justica (TJ) das Comunidades Europeias ¢, em
grande medida, o relativo desconhecimento dos meios contencio-
s0s que facultam esse acesso. Um tal desconhecimento ajuda a
manter a imagem deturpada e incorrecta do TJ como instancia
competente para apreciar qualquer litigio respeitante a aplicagdo
das normas comunitdrias ou, no pélo oposto, como instancia reser-
vada aos conflitos entre Estados-membros e 6rgdos comunitarios.

Como destinatdrios das normas comunitdrias, os particulares
podem sofrer prejuizos na sua esfera juridica decorrentes da apli-
cagdo das normas ou, simplesmente. da inércia dos 6rgéos comu-
nitdrios. Os Tratados prevéem a acgdo de indemnizagdo como
meio jurisdicional de efectivagio da responsabilidade extracontra-
tual das Comunidades. Raros sdo os dominios da actividade eco-
némica e social imunes a orientagdo definida através do Direito
Comunitario. Os agentes econémicos do Mercado Interno, sobre-
tudo as empresas, ndo podem ignorar um mecanismo contencioso
que lhes permita demandar as Comunidades com base nos prejui-
z0s causados pelos actos dos seus 6rgdos ou pelos comportamen-
tos dos seus agentes.

O objectivo que presidiu a elaboragdo deste estudo foi o de
proceder a uma caracterizagdo sumdria e fundamentalmente prag-
matica da ac¢do de indemnizagdo que permita perceber os contor-
nos desta via processual delineados pelas disposi¢des dos Tratados,
pelos regulamentos processuais e ainda pela jurisprudéncia do TJ.

Por fim, note-se que circunscrevemos esta andlise & respon-
sabilidade extracontratual da Comunidade Econémica Europeia
(CEE). cujos pressupostos processuais e materiais sdo idénticos
no quadro Eurdtomo (CEEA) e ndo diferem muito no 4mbito da
Comunidade Europeia do Carvao e do A¢o (CECA).

1. A acg¢iio de indemnizacdo — caracterizacio sumadria

1. A acgdo com fundamento em responsabilidade extracon-
tratual das Comunidades estd prevista no artigo 40.° do Tratado
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CECA, nos artigos 151.° ¢ 188.° do Tratado CEEA e nos arti-
gos 178.° e 215.° do Tratado CEE. No que respeita a responsabili-
dade extracontratual da Comunidade Econémica Europeia ('), o
artigo 178.° reconhece ao TJ competéncia para «conhecer dos liti-
gios relativos a reparacdo dos danos referidos no segundo pard-
grafo do artigo 215.°». E esta disposicdo estipula o seguinte:

«Em matéria de responsabilidade extracontratual, a
Comunidade deve indemnizar. em conformidade com os prin-
cipios gerais comuns aos direitos dos Estados-membros, os
danos causados pelas Instituigées ou pelos seus agentes no
exercicio das suas funcées».

2. A atribuigao de amplos poderes no dominio econémico e
social a CEE, prevista, desde logo, no tratado institutivo, exigiu,
sob pena de uma perigosa diminuigio da protecgdo juridica dos
direitos e interesses dos particulares, a criagdo de meios conten-
ciosos de tutela jurisdicional. Um sistema baseado no objectivo da
reposi¢do da legalidade por violagio imputdvel a autoridade
comunitdria ficaria incompleto na auséncia de um meio proces-
sual adequado 4 concretizagdo da responsabilidade extracontratual
da CEE.

3. O artigo 215.°, paragrafo 2 institui um regime juridico
por via da remissdo para «os principios gerais comuns aos direi-
tos dos Estados-membros».

Em vez de optar por um dos vérios modelos nacionais de res-
ponsabilidade por facto de autoridade piiblica, no Tratado prefe-
riu-se a sintese desses diferentes direitos nacionais. Esta solugdo
apresenta duas consequéncias fundamentais:

— 0 Juiz comunitdrio € obrigado a conhecer e a interpretar o
direito nacional dos vérios Estados-membros para os
poder comparar, e extrair desse juizo comparativo os prin-

(") Nos termos do artigo G do Tratado da UniZo Europeia a designagio € alterada
para Comunidade Europeia. '
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cipios comuns que constituirdo o suporte normativo do
regime juridico-processual da acgdo de indemnizagao;
— a assinaldvel diversidade dos principios gerais dos direitos
dos Estados-membros, maxime no dominio da responsabi-
lidade por facto de autoridade publica, aliada a especifici-
dade da ordem juridica comunitdria, permitem ao Juiz
comunit4rio uma ampla margem de actuagdo pretoriana
gue tem sido efectivamente exercida para construir um
sistema auténomo de responsabilidade extracontratual da
CEE (). Para o TJ a qualificagdo de principio comum nao
depende do seu acolhimento nos direitos de todos os
Estados-membros, mas da sua adequagdo aos fins e carac-
teristicas proprias do ordenamento comunitdrio, designa-
damente a finalidade e o Ambito da acg¢do de indemniza-
¢do. Ndo admira pois que o principio da proporcionali-
dade e o principio da confianga legitima, consagrados
expressamente no direito alemao, constituam uma referén-
cia fundamental na conformagdo material do direito a
indemnizagdo na esfera juridica dos particulares (v. infra).

4. A CEE caracteriza-se por uma actividade predominante-
mente normativa ¢ de gestdo indirecta. Salvo no dominio da con-
corréncia (artigos 85." ¢ 86." do T.CEE) e da politica de transpor-
tes (artigos 74.° e segs.). sdo as Administracdes nacionais que se
encarregam da aplicag@o do Tratado e dos actos comunitarios nor-
mativos adoptados pelo Conselho ou pela Comissao.

Desta caractistica fundamental da actuagdo prépria da Comu-
nidade resulta que a responsabilidade extracontratual é essencial-
mente uma responsabilidade por acto normativo e, sobretudo,
verifica-se a necessidade de determinar a imputagio subjectiva da
responsabilidade (CEE ou Estado-membro?), a eventual existén-

() Na expressdo de L.J. CONSTANTINESCO, o regime da responsabilidade
extracontratual teve de ser elaborado pelo Tribunal de Justiga «a partir de uma omissdo
voluntdria dos redactores, uma especie de lacuna oficial do tratado», in Les probléemes
résultant de la responsabilité extracortractuelle concomitante de la Communauté et d'un
Etat membre. Bruxelas, 1980, pdg. 16.
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cia de concurso de responsabilidades e a definigdo da jurisdigio
competente (TJ ou tribunais nacionais?).

5. Dada a extrema dificuldade em determinar o significado e
0 conteido dos «principios gerais comuns aos direitos dos
Estados-membros» (%), o TJ goza de uma quase ilimitada liberdade
de apreciagdo das acgdes instauradas ao abrigo do artigo 215.° do
T.CEE. Ao longo da sua Jurisprudéncia, com especial relevo para
0s ac6rddos relativos a responsabilidade por acto normativo (ou
por omiss3o de acto normativo) nota-se a constante preocupacgio
de limitar o direito a indemnizagdo, mesmo exclui--lo, de modo a
garantir a autonomia de decisdo dos 6rgdos comunitdrios no domi-
nio das opgoes de politica econémica .

Mas esta «instrumentalizagio» da acgdo de indemnizagio,
assim condicionada por imperativos alheios ao objectivo funda-
mental da reposigdo da legalidade comunitaria, langa uma enorme
incerteza sobre qualquer pretensdo dos particulares, ou mesmo
dos Estados-membros, atinente ao ressarcimento de prejuizos cau-
sados por acto ou omissdo da Comunidade. Mesmo uma andlise
aturada e exaustiva dos precedentes Jurisprudenciais ndo pode
fundar um juizo de prognose seguro sobre a viabilidade da acgdo
de indemnizagdo num determinado caso concreto, porquanto o
Juiz comunitério ndo estd impedido de alterar o sentido da sua
jurisprudéncia anterior, sobretudo 2 luz dos novos imperativos da
constru¢do comunitdria que emergem da actual etapa da integra-
¢do econ6mica que € o mercado tnico europeu.

Assim, a decisdo de demandar a Comunidade no quadro da
acgdo de indemnizagdo deve levar em linha de conta o factor de
irremedidvel imponderabilidade que reserva qualquer decisdo

(® HA4 mesmo quem os designe como «les introuvables principes généraux com-
muns aux droits des Etats membres» — v. Francette FINES, Etude de la responsabilité
extracontractuelle de la Communauté E’conomique Européenne, Paris, LGDJ, 1990,

dg. 11.
P () Para J. Hermann RODEVILLE, o TJ demonstra uma vontade de «proteger a
construcdo da Europa e de melhor permitir aos 6rgdos comunitdrios a resolugio das difi-
culdades da Europa e gestagdo, num periodo em mutagdo», in «Um exemple de conten
tieux economique: le recours en indemnité devant la CJCE», in Revue Trimestrielle de
Droit Européen, 1988, pag. 6.
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jurisprudencial neste dominio particular do contencioso comu-
nitario (%).

2. A autonomia da acc¢éo de indemnizagio

6. Perante os prejuizos causados por um acto ou por uma
omissdo dos 6rgdos comunitdrios suscita-se o problema das rela-
¢Oes entre o contencioso da legalidade e o contencioso da respon-
sabilidade. O artigo 215.° do T.CEE ndo fornece um critério
expresso de enquadramento do problema da autonomia da acgéo
de indemnizagio face aos outros meios contenciosos. E a jurispru-
déncia do TJ que aponta a solugdo.

(*) A bibliografi: sobre a responsabilidade extracontratual da Comunidade ¢é
abundante, pelo que aqui se indicam apenas alguns dos trabalhos mais importantes:
Francette FINES, Enude, ob. cit. (0 estudo mais recente e exaustivo sobre esta matéria);
1. Mota de CAMPOS, Direito Comunitdrio, 2.* ed., Lisboa, vol. 11, pags. 582 e segs.; J.C.
Moitinho de ALMEIDA, Direito Comunitirio, Lisboa, 1985, pags. 231 e segs.. do
mesmo A, «A responsabilidade civil extracontratual das Comunidades Econémicas
Europeiasy, in Estudos em Homenagem ao Prof. Dowtor A. Ferrer Correia, Coimbra,
1986, pags. 853 ¢ segs.. M.C. BERGERES, Contentieux Communautaire, Paris, PUF,
1989, pags. 255 e segs.; J. MEGRET (e outros), Le Droit de la Communauté Economique
Eurapéenne, Ed. ULB, 1983, vol. 10, Tomo 1; A. BARAV, commentaire & l'article 215
al. 2, in Viad Constanunesco (dir.). Traité instituant la CEE, Paris, Economica, 1992;
G. VANDERSANDEN/A. BARAV, Contentieux Communautaire, Bruxelas, Bruylant,
1977, pdgs. 316 e segs.: H.G. SCHERMERS/D. WAELBROECK, Judicial protection in
the European Comunities, 4. ed., Kluwer, 1987, pags. 295 e segs.; H.G. SCHERMERS e
outros (eds.). Non-contractual liability of the European Communities, TMC Asser
Institut, 1988; Th. DEPAUD, L'action en responsabilité extracontratuelle devant la Cour
de Justice des Communauiés Européennes, these, Lyon, 1984: R. Joliet, Le droit institu-
tionnel des Communautés Européennes. le contentieux, Lidge, 1981, pags. 243 e segs.;
E. Garcia de ENTERRIA, «las competencias y el funcionamento del TJ de las
Comunidades Europeas», in Tratado de Derecho Comunitario Europeo, Madrid, Civitas,
1986, Tomo 1. pdgs. 689 ¢ segs.; G. LYSEN, The non-contractual liability of the
European Comunities, Uppsala, 1976; ). HERMANN-RODEVILLE, Un exemple, ob.
cit,, pdgs. 5 e segs.. F. SCHOCKWEILER, «Le régime de la responsabilité extra-con-
tractuelle du fait d'actes juridiques dans la Communauté Européenne», in Revue
Trimestrielle de Droit Européen, 1990, n.° 1, pdgs. 27 e segs; E. WERNER-FUSS, «La
responsabilité des Communautés Européennes pour le comportement illégal de leurs
organes», in Revue Trimestrielle de Droit Européen. 1981, n.° 1, pags. 11 e segs.
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Numa primeira fase, o TJ rejeitou a tese da autonomia da
accio de indemnizagdo. No acérdio de 15 de Julho de 1963, caso
Plaumann (Proc. 25/62, Col. 1963, pag. 197). entendeu que a
acgao instaurada pela empresa nio era admissivel, porque se pre-
tendia obter um resultado que poderia ter sido alcangado por via
da interposig¢ao do recurso de anulagio.

Note-se que o problema apresenta inegdvel relevancia prética
na perspectiva das condigdes de admissibilidade da acgdo: ao ligar
a acgdo de indemnizagdo a prévia instauragdo de um recurso de
anulag¢io ou de um recurso por omissio, o Juiz comunitério trans-
pOs para o contencioso da responsabilidade as exigéncias restriti-
vas dos artigos 173.° ¢ 175.° do T.CEE no que respeita a legitimi-
dade processual dos particulares, de tal modo que se ndo era
possivel a estes pedir a anulagio de um acto comunitdrio, também
nao podiam requerer o ressarcimento dos prejuizos causados por
esse acto.

7. O TJ ultrapassou, contudo, esta Jurisprudéncia de sentido
restritivo e perfilha desde 1971 a tese da autonomia da acgio de
indemnizagio, apenas com a excepgio do recurso paralelo;

—em relagdo ao recurso de anulagio (ac6rdio de 2 de
Dezembro de 1971, Proc. 5/71, caso Zuckerfabrik, Col.
1971, pag. 975);

—em relagdo ao recurso por omissdo (acérdio de 28 de
Abril de 1971, Proc. 4/69, caso Luttike 11I, Col. 1971,
pag. 362).

Esta autonomia ndo pode, contudo, conduzir a uma utiliza¢do
abusiva da acgéo de indemnizagdo como meio de superar exigén-
cias atinentes ao contencioso da legalidade, designadamente os
prazos; ou seja, se com a instaura¢do da acgdo de indemnizagio o
requerente s6 puder atingir um resultado que lhe seria facultado,
por exemplo, pelo recurso de anulagéo, o TJ invoca a excepgio do
recurso paralelo e declara inadmissivel a ac¢do de indemnizagio.

8. Para uma eficaz tutela jurisdicional dos direitos e interes-
ses dos particulares, a tese da autonomia da ac¢io de indemniza- -
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¢3o constitui um valioso instrumento. Com efeito, mesmo que o
particular ndo tenha legitimidade para requerer a anulagdo do
acto, porque este nio o tem como destinatdrio, nem lhe diz directa
e individualmente respeito (v. artigo 173.°, pardgrafo 2 do
T.CEE) (), tal circunstincia ndo impede o particular de agir ao
abrigo dos artigos 178.” e 215.° do T.CEE e instaurar uma acgao
de indemnizagdo contra a Comunidade, cujo comportamento nor-
mativo ou administrativo provocou uma lesdo dos seus interesses
patrimoniais.

3. A construciio jurisprudencial da natureza subsidiaria da
acciio de indemnizagio — dmbito e consequéncias

9. A afirmagdo da autonomia da acgdo de indemnizagdo por
parte do TJ facilita, na verdade. a admissibilidade da acgéo inter-
posta pelos particulares. Mas a posigio do TJ a proposito da rela-
¢do entre a ac¢do de indemnizagdo e 0os meios internos ou nacio-
nais de acgdo fecha, quase por completo, esta porta de acesso dos
particulares a jurisdi¢io comunitiria.

10. Como ja afirmdmos, o sistema comunitdrio baseia-se no
principio da administra¢do indirecta: a instituicdo comunitdria
adopta o acto normativo ou. simplesmente, tipificador das medi-
das preconizadas: e as autoridades nacionais dar-lhe-do execugdo,
através de actos internos, normativos ou de contetido individual e
concreto.

Esta complementariedade entre a actuagdo comunitdria ¢ a
actuagdo nacional coloca diversas questdes:

— qual o tribunal competente para apreciar o pedido de
indemnizagido por prejuizos causados pela aplicagdo do
acto comunitario? O TJ ou os tribunais nacionais?

(") Ou para recorrer ao TJ e acusar uma das instituigdes comunitdrias de lhe ndo
ter dirigido um acto, do qual senia destinatdrio ou, pelo menos, que lhe diria directa e
individualmente respeito (artigo 175.° do T.CEE).
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— perante uma situagio de cumulagio ou concurso de res-
ponsabilidade entre a institui¢io comunitéria e as autori-
dades nacionais, qual o critério determinante da imputa-
¢do subjectiva da respectiva medida de responsabilidade?

O problema assim equacionado possibilitava ao TJ duas
solugdes possiveis:

a) aceitagdo automadtica da sua Jurisdigdo desde que a ac¢io
tivesse uma relagéo com o Direito Comunitario:

b) aceitagdo selectiva da sua Jurisdi¢do, apenas para a
medida de responsabilidade directamente imputavel as
instituigdes comunitdrias.

A andlise da jurisprudéncia prova que o TJ optou pela
segunda alternativa, ancorado no principio da subsidariedade da
ac¢do de indemnizagdo por responsabilidade extracontratual da
CEE.

1. A referida natureza subsididria da ac¢io de indemniza-
¢éo faz do TJ neste dominio uma Jurisdigio de competéncia resi-
dual. Assim, o TJ s6 se considera competente quando a acgio de
responsabilidade movida contra a Comunidade constitua a unica
protecgdo jurisdicional dos interesses dos sujeitos lesados (7).
O TJ limita a sua apreciagdo aos casos em que manifestamente os
tribunais nacionais ndo teriam fundamento para reconhecer o
direito a indemnizagdo. Caso contrario, o requerente deve esgotar
as vias internas de ac¢@o e s6 depois, se subsistirem prejuizos que
nao foram ressarcidos por efeito da sentenga nacional, podera
recorrer ao TJ (*). A exigéncia do esgotamento das vias contencio-

() V. Conclusdes do Advogado-Geral F. CAPOTORTI no caso Granaria, de
28.3.1979 (Proc. 101/78, Col. 1979, p4g. 1081).

(®) A Decisdo do Conselho de 24 de Outubro de 1988 (Decisdo 88/591/CECA,
CEE, CEEA) que criou o Tribunal de Primeira Instincia s6 reconhece a este tribunal
comunitdrio competéncia para conhecer e Julgar a ac¢do de reparacio de danos naqueles
€asos em que seja um particular a instaurar a ac¢do e esta tenha por objecto danos causa-
dos por uma instituigo comunitéria por ac¢do ou omissio cuja ilegalidade levou 2 instau-
ragdo de um recurso de anulagio ou de um recurso por omissdo, e apenas no ambito da
aplicagio das regras da concorréncia as empresas. '
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sas de direito interno cede, contudo, naquelas situagbes em que
ndo «assegurem de um modo eficaz a protecgdo dos particulares
interessados e (ndo) sejam susceptiveis de conduzir a reparacdo
do dano alegado» (acérdio de 26 de Fevereiro de 1986, caso
Khron, Proc. 175/84, Col. 1986, pag. 753).

Note-se que este entendimento do TJ ndo contradiz a sua
competéncia exclusiva para apreciar a responsabilidade extracon-
tratual da CEE, 2 luz dos artigos 178.° e 215.° do T.CEE. Ou seja,
o TJ 'é competente, e 6 ele, para julgar as acgdes cuja causa de
pedir seja constituida por um comportamento exclusivamente
imputdvel as autoridades comunitdrias. Se os prejuizos alegados
pela parte tiverem sido provocados por uma actuagao comunitdria
¢ nacional, estd reunido o pressuposto fundamental de aplicagdo
do principio da subsidiariedade a acgao de indemnizagao: a cumu-
lagdo de responsabilidades entre a comunidade e as autoridades
nacionais.

12. Ao contrario do que se verifica noutros meios do con-
tencioso comunitdrio (°). na ac¢do de indemnizagio o TJ delimita
de um modo particularmente estrito a competéncia atribuida pelo
artigo 178.° do T.CEE.

Esta interpretagio do principio da reparti¢do de competéncias
entre 6rgdos jurisdicionais tem subjacente a ideia de que a respon-
sabilidade do Estado-membro € principal por confronto com a
responsabilidade comunitéria que € subsididria; ideia esta que nao
encontra qualquer base legal expressa no artigo 215.° do T.CEE,
nem nos principios gerais comuns aos direitos dos Estados-mem-
bros. Mais: o Juiz comunitirio nem sequer procurou fundamenta-
¢do expressa para este principio nos acérddos que o aplicaram (7).
Mal se compreende que o TJ tenha aportado a uma solugio que no

() Como exemplo veja-se a jurisprudéncia relativa a legitimidade activa e passiva
do Parlamento Europeu em sede de recurso de anulagio — v. Maria Lufsa DUARTE,
«0 Estatuto do Parlamento Europeu no Contencioso Comunitdrio», in revista O Direito,
ano 1232, 1991, n.° 1, pdg. 115,

(') Neste sentido, Mark L. JONES, «The non-contractual liability of the EEC and
the availability of the alternative remedy in the national courts», in Legal Issues of
European Integration, 1981, n.° i, pdg. 33.
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dominio da competéncia de certos tribunais internacionais, como
€ o Tribunal Europeu dos Direitos do Homem, radica no principio
da soberania dos Estados e funciona como escudo de protec¢io
dos Estados relativamente a jurisdigdo internacional.

Mesmo sem revelar a motivagio da sua controversa jurispru-
déncia, ndo custa perceber as verdadeiras razoes que movem o TJ.
A sua preocupagio fundamental é a garantia dos interesses comu-
nitdrios e, de modo mais comezinho, a protec¢io das finangas
comunitérias (). O objectivo é impedir as transferéncias de res-
ponsabilidade e, consequentemente, evitar que a Comunidade seja
obrigada a pagar o que deve (ou pura e simplesmente pode) ser
pago pelas autoridades nacionais ('2).

O pragmatismo deste objectivo contraria frontalmente as
legitimas expectativas dos particulares lesados que, confrontados
com o principio da responsabilidade parcial, sdo «recambiados»
para os tribunais nacionais ('*). O TJ defende com uma tripla bar-
reira o erdrio comunitdrio:

— s6 considera admissivel a ac¢io de indemnizag@o por res-
ponsabilidade exclusiva da Comunidade ("; no caso de
cumulagdo de responsabilidades, é necessario recorrer em
primeiro lugar as jurisdi¢des nacionais;

— exclui a figura da responsabilidade solid4ria, de tal modo
que o orgamento comunitdrio s6 responde pela parte dos
prejuizos directamente imputiveis a um comportamento

(") Cfr. Guy ISAAC, Droit communautaire général, 2.* ed., Masson, Paris, 1989,
pég. 267.

(") Veja-se o que afirma o Advogado-Geral F. CAPOTORTI, um membro do
préprio TJ, a propésito: «a jurisprudéncia do Tribunal fez surgir igualmente a necessidade
de evitar que as institui¢des comunitdrias sejam obrigadas no quadro de uma acgio de
indemnizacio instaurada perante o Tribunal a uma prestac@o que incumbiria eventual-
mente as autoridades nacionais em execugdo das normas comunitdrias (in Proc. 90/78,
Col. 1979, pag. 1199 — o itdlico é nosso).

() E com isto o TJ afastou a teoria da responsabilidade in solidum que se impde
como principio geral comum aos direitos dos Estados-membros — cfr. Francette FINES,
Etude, ob. cit., pags. 157-159.

(") Para alguns exemplos de responsabilidade comunitdria exclusiva e concor-
rente, v. J. Mota de CAMPOS, Direito, ob. cit., pags. 594-600; J.C. Moitinho de
ALMEIDA, Direito, ob. cit., pags. 258-264.
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das institui¢bes comunitdrias; assim, no caso de responsa-
bilidade conjunta os lesados sdo obrigados a demandar
primeiro as autoridads nacionais e, depois, a Comunidade;

— $6 de uma forma muito restritiva, o TJ admite a responsa-
bilidade extracontratual da Comunidade, tornando-se ver-
dadeiramente excepcional o reconhecimento de um direito
a indemnizagio na esfera juridica dos particulares.

13. A afirmago jurisprudencial do principio da subsidiarie-
dade e da responsabilidade parcial da CEE resulta de um nimero
significativo de ac6érdaos, onde se destacam as sentengas de 24 de
Outubro de 1973, no caso Merkur (Proc. 43/72, Col. 1973,
pag. 1055) e de 17 de Margo de 1976, no caso Lesieur Cotelle
(Proc. 67 a 87/75, Col. 1976, pag. 391). Mas esta jurisprudéncia
encerra igualmente a seguinte ideia que é fundamental para a
tutela dos interesses dos particulares: uma vez que a acgdo de
indemnizagdo integra um sistema geral de tutela jurisdicional, a
existéncia de uma responsabilidade concorrente ndo pode justifi-
car uma recusa do TJ em apreciar a ac¢do instaurada no caso do
recurso aos meios processuais facultados pelo direito nacional ser
impossivel ou inoperante.

14.  Uma das situagdes em que o TJ considera que o meio
processual nacional seria inoperante é, precisamente, aquela que
corresponde 2 existéncia de prejuizos causados pela insuficiéncia
ou omissdo de um acto comunitério que legitimaria determinada
actuagdo nacional. Isto é, o TJ admite que na auséncia de disposi-
¢d0 comunitdria adequada, um Estado-membro ndo deve ser res-
ponsabilizado por ndo ter autorizado os organismos nacionais a
pagar certa quantia aos operadores econémicos ().

15. Mas pode acontecer que o direito interno nao preveja,
ou pelo menos ndo regule, o meio processual adequado a aprecia-
¢do do pedido de indemnizagio (‘¢). Neste caso, tal como no ante-
rior, o TJ ao considerar admissivel a ac¢do de indemnizacdo e ao

(**) Cfr. J.C. Moitinho de ALMEIDA, Direito, ob. cit., pigs. 262-264.
(') V. Acdrdio de 25.5.1978, caso H.N.L., Proc. 83 e 94/76, Col. 1978,
pég. 1209; ac6rdiio de 6.12.1984, caso Biovilac, Proc. 59/83, Col. 1984, pag. 4057.
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reconhecer, portanto, a sua competéncia nao excepciona minima-
mente o principio da responsabilidade parcial. Ndo se vai impor a
Comunidade que assuma a obrigagio do ressarcimento total dos
prejuizos causados como responsével solid4rio. A inoperancia ou
auséncia de meio processual interno apenas legitima uma excep-
¢30 a exigéncia do esgotamento da vias internas de recurso.
Assim, se o particular provar que a prévia actuagdo junto dos tri-
bunais nacionais € initil ou impossivel, o TJ, sob pena de denega-
¢do de justiga, ndo lhe vai exigir que primeiro demande as autori-
dades judiciais nacionais.

16. Por outro lado, e como resulta de acérddo de 22 de
Setembro de 1988, (Procs. 106 a 120/87, Col. 1988, pag. 5545)
uma decisdo do TJ sobre a inadmissibilidade de uma acgio de
indemnizagdo ndo prejudica, nem pode afectar o direito do parti-
cular recorrer posteriormente aos tribunais nacionais.

17. Do que ja foi dito, resulta que a estratégia processual da
entidade particular afectada por prejuizos derivados de eventual
responsabilidade extracontratual da CEE, depende necessaria-
mente da resposta as seguintes questdes:

a) Trata-se de responsabilidade exclusiva da Comunidade
ou os prejuizos podem também ser imputéveis as autori-
dades nacionais?

b) No caso de responsabilidade conjunta, o direito interno
prevé ou nao os meios processuais adequados 2 aprecia-
¢do jurisdicional de uma acgdo de indemnizagdo, cuja
causa de pedir seja o comportamento das autoridades
nacionais?

18. Importa aqui averiguar, de forma sumdria, se o direito
processual portugués faculta aos particulares as vias de acgio
mais adequadas a esta finalidade.

O artigo 22.° da Constitui¢io Portuguesa de 1976 consagra o
principio, alids generosamente enunciado, da responsabilidade das
entidades publicas: o Estado e qualquer entidade piiblica sdo res-
ponsaveis pelos prejuizos causados a outrém, por acgdo ou omis-
sd0 e no exercicio das suas fungdes. Esta disposi¢do acolhe assim’
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a responsabilidade por facto de lei ('7), e igualmente a responsabi-
lidade da Administragdo. No que concerne a responsabilidade do
decisor legislativo, esta disposi¢do constitucional ainda ndo foi
regulamentada e falta de legislagdo processual dificulta aos parti-
culares o exercicio pleno do direito a indemnizagido. O Decreto-
-Lei n.° 48 051, de 21 de Novembro de 1967 apenas prevé a com-
peténcia dos tribunais administrativos portugueses para as ac¢des
de indemnizagdo instauradas contra o Estado e demais pessoas
colectivas no dominio dos actos de gestdo publica (artigo 1.°). Por
outro lado, o artigo 4.°, alineas a) e b) do Estatuto dos Tribunais
Administrativos e Fiscais (D.L. n.° 129/84, de 27 de Abril) exclui
do ambito da jurisdigdo administrativa os actos praticados no
exercicio da fungdo politica, as normas legislativas e responsabili-
dade pelos danos decorrentes do exercicio da fungdo politica e
legislativa.

Assim, no caso do particular alegar prejuizos causados pela
aplicagio (ou ndo aplicagdo) de normas comunitdrias por parte
das autoridades portuguesas é necessdrio determinar a natureza
desta responsabilidade: por actos de gestdo publica (Decreto-Lei
n.*48 051, de 1967) ('*) (%).

(") Cfr. JJ. Gomes CANOTILHO/Vital MOREIRA, Constitui¢do da Republica
Portuguesa anotada, 2.* ed.. Coimbra Editora, Vol. 1, pg. 185; Rui MEDEIROS, Ensaio
sobre a responsabilidade civil do Estado por actos legislativos, Coimbra, Almedina,
1992, passim.

(") O artigo 51.°, n. 1, alfnea h) reconhece aos tribunais administrativos a com-
peténcia para trés tipos de acgdes relacionadas com a responsabilidade extracontratual da
Administragdo, pondo fim a uma certa flutuagio jurisprudencial por parte do Tribunal dos
Conflitos: 1) acgdes intentadas contra a administragio por actos de gestdo piblica;
2) acges intentadas contra os Grgdos e agentes da Administragio, a titulo pessoal,
3) acgdes de regresso da pessoa colectiva contra os titulares dos seus 6rgaos ou agentes
— cofr. Diogo Freitas do AMARAL. Direito Administrativo, Lisboa, 1988, vol. IV,
pégs. 285-286.

(") Esta lacuna ao nivel do direito processual portugués configura ndo s6 uma
inconstitucionalidade por omisséo (artigo 283.° CRP), mas também uma potencial situa-
¢do de incumprimento imputdvel ao Estado Portugués a luz da jurisprudéncia Francovich
(ac6rdiio de 19 de Novembro de 1991, Proc. C-6/90 e 9/90, ainda ndo publicado), apoiada
no artigo 5.° do T.CEE e no principio da efectividade das normas comunitérias — cfr.
Maria Lufsa DUARTE, «A harmonizagio das legislagoes nacionais no dominio da fis-
calidade sobre as sociedades e a recente jurisprudéncia do Tribunal de Justiga sobre as
directivas e a responsabilidade dos Estados-membros», in O Fisco, 1992, n.> 43/44,
pégs. 21 e segs.

.
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4. Os pressupostos processuais da ac¢iio de indemnizacéo por
responsabilidade extracontratual da CEE.

4.1. As partes
4.1.1. A parte demandante

19. O artigo 38.° pardgrafo 1. do Regulamento de Processo
do TJ, de 19 de Junho de 1991 (*) determina que a peti¢do inicial
deve conter: nome e domicilio do requerente; a designagdo da
parte demandada; o objecto do litigio, e a exposi¢do sumdria dos
fundamentos do pedido; o pedido; e as provas, se for caso disso.
Estes requisitos valem igualmente para a ac¢do de indemnizagio.

No que respeita a legitimidade processual activa, bem como
a forma de apresentar o pedido, o TJ néo se revela rigoroso ou
excessivamente exigente, de tal modo que a decisdo de inadmis-
sibilidade raramente recai sobre estas condigdes processuais
gerais. Como resulta do acérdao de 27 de Julho de 1985, caso
CMC (Proc. 118/83, Col. 1985, pag. 2325), o TJ entende que
«qualquer pessoa que se pretende lesada por tais actos ou compor-
tamentos deve, desde logo, ter a possibilidade de instaurar uma
acg@o com o fim de estabelecer os elementos de uma responsabili-
dade».

Qualquer pessoa fisica ou colectiva que alegue um prejuizo
pode recorrer a0 mecanismo contencioso do artigo 178.° do
T.CEE. No caso das pessoas colectivas, o TJ reserva-se, contudo,
o direito de verificar o seu interesse para agir, procedendo desig-
nadamente 2 apreciagio dos seus estatutos. O TJ ndo exclui a pos-
sibilidade do(s) lesado(s) ceder a um terceiro o seu direito 4 ac¢io
perante a jurisdi¢io comunitéria (*').

(*) Publicado no JOCE L 176, de 4 de Julho de 1991, p4gs. 9 e segs.
(") V. acérddo de 10.12.1975, Procs. 95 a 98/74, Col. 1975, pég. 1615; ac6rddo
de 1.3.1983, caso Deka, Proc. 250/78, Col. 1983, pag. 421.
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4.1.2. A parte demandada

20. O artigo 215.” do T.CEE determina que a responsabili-
dade extracontratual é da Comunidade Econ6mica Europeia e € o
or¢amento comunitdrio que cobre os prejuizos apurados. Nao
raras vezes se confunde legitimidade passiva com representagao:
a acgdo € instaurada contra a Comunidade com base em actos ou
factos imputados a qualquer das suas instituigdes ou agentes, por-
que s6 a Comunidade tem personalidade juridica. Mas a represen-
tagdo da Comunidade no processo pertence 2 institui¢ao responsa-
vel pelos prejuizos ou da qual depende o agente causador dos
danos.

Recusada a Comissdo a sua pretensdo de, com base no ar-
tigo 211.” do T.CEE, representar a Comunidade perante o TJ em
todos os processos em que a CEE fosse parte, o requerente deve
analisar a situagdo para determinar qual a institui¢do comunitéria
que deve designar na petigio. Nos termos do artigo 4., n.° 1 do
T.CEE sao instituigoes comunitdrias: o Parlamento Europeu, o
Conselho a Comissio e o Tribunal de Justiga.

21. Dada a estrutura do processo comunitdrio de decisio e a
forma de reparticdo das competéncias comunitdrias entre o
Conselho ¢ a Comissio, pode acontecer que a responsabilidade
seja imputdvel a estas duas instituigdes comunitdrias. Assim, o TJ
admitiu no caso «Wilhelm Werhahn», acérdao de 13 de Novembro
de 1973 (Procs. 63 a 69/72, Col. 1973, pag. 1229) que um pre-
Juizo causado por um regulamento aprovado pelo Conselho sob
proposta da Comissdo seria igualmente imputdvel ao 6rgio propo-
nente.

4.2. O pedido

22. Também em rela¢do a exposigio e fundamentagio da
pretensdo feita na petigio inicial o TJ se tem mostrado pouco exi-
gente. Por outro lado, admite-se a interposi¢do de uma accdo de
natureza declarativa, de constatagdo da responsabilidade. Para o
TJ, o artigo 215.° ndo impede que se «instaure a ac¢do para pedir
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a constatacao da responsabilidade da Comunidade por prejuizos
iminentes e previsiveis com uma certeza suficiente» *H.

Naqueles casos em que o dano ainda nio se verificou, mas é
relativamente certo que se produzird, a acgdo de constatagio de
responsabilidade é mais adequada do que uma acgéo de reparagio
de danos, dado que ¢é dificil calcular prejuizos futuros — dificul-
dade acrescida quando o factor gerador do dano é uma omissio.

Mesmo que os prejuizos ja tenham ocorrido e a parte deman-
dante nao se limite a pedir a constatagio na sua esfera juridica do
direito ao ressarcimento, o TJ mostra uma clara preferéncia pela
quantificagdo da indemnizagdo por via de acordo extrajudicial
entre o particular e a instituigio comunitdria em causa (*}) — o
Juiz comunitdrio fixa as partes um prazo para a obtengio do
acordo ou, na auséncia deste, para a apresentagio das suas pro-
postas.

4.3. O prazo

23. As acgdes contra a Comunidade em matéria de respon-
sabilidade extracontratual prescrevem no prazo de cinco anos a
contar da ocorréncia do facto que tenha dado origem ao prejuizo
(artigo 43.° do Estatuto CEE do TJ) (**). O Tribunal interpretou
esta disposi¢do no caso Birra Wuhrer, de 27 de Janeiro de 1982
(Proc. 256/80, Col. 1982, pag. 85), de modo a que o prazo de
cinco anos se conte a partir da data da efectivagio do prejuizo,
isto €, da data de emergéncia do direito 4 indemnizagio. E note-se
que a contagem do prazo de prescrigdo interrompe com a interpo-
si¢do da acgdo ou a apresentagdo de um pedido de reparagio de
danos feito pela parte lesada a institui¢io comunitéria responsével
(v. artigo 43.° do Estatuto CEE do TJ).

(*) V. caso Kampfmeyer, de 2.6.1976, Procs. 56 a 70/74, Col. 1976, pag. 711.
(*) Cfr. ac6rddo de 19 de Maio de 1992, caso SLOM, Procs. C-104/89 e C-37/90,
ainda ndo publicado.
(**) V. Didrio da Republica, 1 série, de 18 de Setembro de 1985, pags. 3032 (457)
e segs. :
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5. Os pressupostos relativos a fundamenta¢io material da
acgiio de responsabilidade — visdao geral sobre os elemen-
tos constitutivos do direito 2 indemnizagao

5.1. A especificidade da responsabilidade por actividade
normativa no quadro da politica econémica

24. O recorte das condigdes substanciais da responsabili-
dade extracontratual da Comunidade depende da natureza da
ac¢do ou da omissdo que causou o dano. Foi no acérdao de 2 de
Dezembro de 1971, caso Aktien-Zuckerfabrik (Proc. 5/71, Col.
1971, pg. 975) que o TJ, pela primeira vez, enunciou a seguinte
exigéncia: «tratando-se de um acto normativo que implique esco-
lhas de politica econdmica, a responsabilidade da Comunidade
pelo dano que os particulares teriam sofrido por efeito desse acto
s6 serd reclamadvel, tendo em conta as disposicdes do artigo 215.°,
n.® 2 do Tratado, na presenca de uma violagdo suficientemente
caracterizada de uma regra superior que protege os particulares»
(o sublinhado ¢ nosso). Em jurisprudéncia subsequente, o TJ foi
clarificando o sentido que atribuia a cada uma dessas exigéncias
que, no seu conjunto, formam uma construgdo extremamente res-
tritiva do direito a indemnizagdo quando se trata de actuagio nor-
mativa da Comunidade que envolva escolhas de politica econé-
mica (*%).

A nogdo de acto normativo abrange os regulamentos, bem
como todos os actos que, sob outra forma ou designagdo, sejam
gerais e abstractos. Por outro lado, o TJ admite a nogdo mais
ampla de actividade normativa, a qual se aplica também as situa-
¢Oes de omissdo das instituicdes comunitdrias que deveriam ter
adoptado determinado acto normativo e o ndo fizeram (%%).

A concepgio do TJ de «politica econémica», a qual se
depreende de virios ac6rdios, ndo se confina aos limites da nogio
estrita de politica econémica. Esta expressdo abarca qualquer

(*) Cfr. Francette FINES, Erude, ob. cit., pags. 312 e segs.
(** Neste sentido, acérddo de 2.6.1976, caso Kampfmever, Procs. 56 a 60774, Col.
1976, pég. 711.

[}
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actuagao comunitdria que esteja relacionada com a integr¢io eco-
noémica e com a nogio de Mercado Comum, mesmo que a sua
incidéncia directa e especifica releve, por exemplo, do dominio
social. A nogdo ampla de escolhas de politica econémica perfi-
lhada pelo TJ é determinante no regime geral da responsabilidade,
pois a maior parte das situagdes que sdo levadas ao conhecimento
do Juiz comunitdrio reconduzem-se a este paradigma de responsa-
bilizagdo da Comunidade baseado numa visio claramente restri-
tiva das condigdes geradoras do direito 4 indemnizagio.

25. Ainda que a alegada responsabilidade comunitiria ndo
releve do exercicio (ou omissdo) do poder normativo que impli-
que escolhas de politica econémica, o TJ ndo deixa de reconhecer
as autoridades comunitdrias «largos poderes de apreciagio e
acgdo» (*'). O exercicio da competéncia discricionéria por parte
das institui¢des comunitdrias tem sido objecto de um controlo
Jurisdicional minimo que, preservando a sua margem de livre
actuacdo, deixa, contudo, os particulares numa situagdo de acen-
tuado défice de protecgdo dos seus interesses patrimoniais.

Tendo em conta esta orientagdo jurisprudencial do TJ, vamos
agora analisar as vdrias exigéncias substanciais do direito 2
indemnizagdo por referéncia a bitola mais exigente e restritiva que
se consubstancia na condigido de uma «violagdo suficientemente
caracterizada de uma regra superior de direito que protege os
particulares».

5.2. O facto gerador da responsabilidade — a ilegalidade e
a culpa

26. O facto gerador da responsabilidade é constituido por
um elemento material — o comportamento da institui¢cio comuni-
taria, ac¢do ou omissdo —, e por um elemento juridico — a ilega-

(*) V. ac6rddo de 11.3.1987, caso Walter Ran, Procs. 279 e 280/84, Col. 1987,
pég. 1069. ‘
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lidade (). Da nogdo de ilegalidade do comportamento como ele-
mento constitutivo do direito 2 indemnizagao estdo excluidos os
prejuizos resultantes dos préprios tratados. O TJ visa excluir qual-
quer compensagdo fundada directamente nas eventuais conse-
quéncias negativas da criagdo do mercado Comum (¥).

27. Na responsabilidade por acto normativo, a ilegalidade
do comportamento é elemento necessdrio e gerador de responsabi-
lidade no caso de revestir determinadas caracteristicas que, no seu
conjunto, relevam da jé referida concepgio restritiva do TJ sobre
o desvalor do comportamento e a sua projecgdo na esfera juridica
dos particulares.

No que respeita a responsabilidade extracontratual da Comu-
nidade por acto licito, a sua admissibilidade nunca foi expressa-
mente reconhecida pelo TJ. Existem, contudo, acérdaos (*°) que.
segundo alguns Autores, permitirdo afirmar que o TJ ndo a exclui
em caso de prejuizo especial e anormal, com ruptura do principio
da igualdade dos cidadaos perante os encargos publicos (*').
Discordamos, todavia, desta apreciac@o, pois 0 que estd em causa
ndo € a ilicitude do comportamento, mas antes a auséncia de culpa
por parte do 6rgdo ou agente. Se se verifica uma violagio do prin-
cipio da ndo discriminagio ou da igualdade entre os operadores

;-

econémicos, 0 acto comunitdrio ¢ ilegal, na medida em que foi

(™) Hegalidade ou ilicitude. embora a ilegalidade seja o termo mais adequado
para qualificar o desvalor do comportamento da instituigio comunitéria no exercicio do
poder normativo.

* A realizacdo do Mercado Intemno no quadro finalfstico e metodolégico defi-
nido pelo Acto Unico Europeu envolveu, de forma directa ou reflexa, sacrificios patrimo-
niais para alguns sectores econdmicos e profissionais ou, mais especificamente, para cer-
tas empresas. A responsabilidade da Comunidade s6 pode ser validamente invocada no
caso da medida adoptada envolver violagio do Tratado ou de algum dos principios gerais
do Direito Comunitdrio. Por outro lado, do artigo 8.° C do T.CEE, introduzido pelo AUE,
resulta o dever da Comissdo apresentar propostas de medidas compensatorias dos efeitos
negativos do estabelecimento do mercado interno e cuja omissdo ou insuficiéncia deter-
mina a responsabilidade da Comunidade, invoc4vel por parte do Estado-membro interes-
sado ou pelas entidades particulares lesadas.

(*) Cfr. acdérddo de 13.6.1972, Procs. 9 e 11/71, Col. 1972, pags. 391 e segs.;
acérdio de 31.3.1977, Procs. 54 a 60/76, Col. 1977, pags. 645 e segs.

(") Neste sentido, J.C. Moitinho de ALMEIDA, Direito, ob. cit., pég. 242.

[}
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preterido um principio imperativo de Direito Comunitério (*2).
A jurisprudéncia relativa a responsabilidade por acto normativo
constitui a prépria negagdo da responsabilidade por acto licito ao
conceber a responsabilidade como uma violagdo de uma regra
superior de direito. Pode ndo ter havido intengdo de praticar o
acto ilegal, mas objectivamente existe violagdo da legalidade que
poderad valer na situagdo especifica j4 assinalada.

Note-se que nem todos os direitos nacionais admitem a res-
ponsabilidade por acto ilicito ndo culposo (**), mas, como vimos,
os principios gerais comuns aos direitos dos Estados-membros
ndo sdo interpretados pelo TJ & luz de uma exigéncia estrita de
uniformidade. No Direito Portugués, o artigo 8.° do Decreto-Lei
n.° 48 051, de 21 de Novembro de 1967 estipula que o Estado e as
demais pessoas colectivas de direito piblico «respondem pelos
prejuizos especiais e anormais resultantes do funcionamento de
servigos administrativos excepcionalmente perigosos ou de coisas
e actividades da mesma natureza».

No dmbito do T.CEE, o TJ ndo encontra qualquer entrave lite-
ral a esta responsabilidade objectiva, porquanto ao contririo do
artigo 40.° do T.CECA que exige uma culpa dos servigos ou do
agente da Comunidade, o artigo 215.° ndo pde essa condigdo e, ao
remeter para os direitos nacionais, confere ao Juiz comunitdrio a
margem de livre apreciagdo sobre a sua admissibilidade. E de notar
que a concepgdo particularmente restritiva do TJ sobre os pressu-
postos materiais da responsabilidade da Comunidade explica a
inexisténcia de uma decisdo que expressamente reconhega o dever
de indemnizar por responsabilidade objectiva ou pelo risco (**).

() Sobre este principio nas suas diversas variantes, mormente como principio da
protecgio dos particulares, v. Massimo V. BENEDETELLLI, ! giudizio di eguaglianza
nell'ordinamento giuridico delle Comunitd Europee, Pidua, CEDAM, 1989, passim;
Maria Luisa DUARTE, A liberdade de circulagdo de pessoas e a ordem piiblica no
Direito Comunitdrio, Coimbra Editora, 1992, péigs. 183 e segs.; K. LENAERTS,
«L'égalité de traitement en droit communautaire», in Cahiers de Droit Européen, 1991,
n.” 1-2, pags. 3 e segs.

(¥) Cfr. Marcello CAETANO, Manual de Direito Administrativo, 92 ed.,
Coimbra, Almedina, 1980, vol. II, p4g. 1225. Sobre a situagdo nos restantes Estados-
-membros, v. Francette FINES, Etude, ob. cit., pags. 162 e segs.

() Cfr. Francette FINES, Etude, ob. cit., pégs. 389 e segs.



106 MARIA LUISA DUARTE

28. A ilegalidade do comportamento normativo é condi¢do
necessaria, mas insuficiente em sede de ilicitude. O TJ exige uma
«violagdo suficientemente caracterizada de uma regra superior de
direito que proteja os particulares».

Naqueles dominios de decisao em que as instituigdes comu-
nitdrias gozam de amplos poderes de aprecia¢do e acgdo a viola-
¢do da legalidade deve ser grave e manifesta (acérdio de
25.5.1978, caso H.N.L., Proc. 83/76, Col. 1978, pdg. 1224).
A violagdo ¢ manifesta sempre que haja provocado um prejuizo
«importante e especial». Em jurisprudéncia posterior, o TJ carac-
terizou os termos de uma violagdo grave, a qual se identifica com
um comportamento arbitrdrio (**). Nao basta a ilegalidade da con-
duta comunitdria, ¢ necessdrio que esta envolva um exercicio abu-
sivo do poder discriciondrio, com total auséncia de consideragoes
objectivas (*). Apesar de J. Hermann RODEVILLE sustentar que
a exigéncia da violagao grave estd em declinio (*7), jurisprudéncia
recente confirma a sua indispensabilidade como condigdo material
do direito a indemnizagio (*). Por outro lado, as exigéncias da
violagio grave ¢ manifesta sio de preenchimento cumulativo.

29. A norma ou principio comunitdrio que foi postergado
deve revestir a natureza de uma regra superior de direito e que
proteja os particulares (*%).

A regra violada deve atribuir direitos subjectivos aos particu-
lares, 0 que ¢ ainda refor¢ado pela exigéncia de um prejuizo espe-
cial. A sua tipificagio como regra superior suscita na doutrina
fundadas dividas. Numa perspectiva formal, uma regra superior
de direito ¢ qualquer norma de valor hierdrquico superior ao do
acto em causa; por exemplo, um regulamento de base relativa-
mente a um regulamento de execugdo. Mas da jurisprudéncia no

(*) V. ac6rddo de 5.12.1979, caso Amvlum, Procs. 116 e 124/77, Col. 1979,
pags. 3497 e segs.: acorddo de 5.12.1979, caso Koninklijke, Proc. 143177, Col. 1979,
pégs. 3583 e segs.

(*) V. acérdiio de 24.10.1973, caso Merkur, Proc. 43/72, Col. 1973, pag. 1055.
E concluses do Advogado-Geral G. Reischl no caso Pool, Col. 1980, p4g. 583.

(") Cfr. J. Hermann-RODEVILLE, Um exemple, ob. cit., pags. 13-27.

(**) Cfr. acordao de 19.5.1992, supra, nota 23.

(*) O T} invoca com esta exigéncia a teoria da norma de protec¢do, consagrada
no direito alemao («Schutznormtheorie»).
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caso HNL (v. supra) parece resultar um entendimento que reserva
esta nogdo para aquelas normas ou principios que exprimem valo-
res importantes da ordem juridica comunitdria (*°). A fonte destas
regras materialmente superiores tanto pode ser o Tratado, como os
direitos dos Estados através dos principios comuns. A titulo
exemplificativo, considerem-se os principios da proporcionali-
dade, da seguranga juridica, da confianga legitima (*'), da ndo dis-
criminag@o (*).

30. A exigéncia de uma «violagao suficientemente caracte-
rizada de uma regra superior de direito» traduz-se afinal num con-
junto de condigdes relativas a ilicitude, ao dano e a culpa como
elementos da responsabilidade. Em sede de culpa, a parte deman-
dante tem de provar que o érgdo comunitdrio agiu com culpa
grave, com intengdo aprovou o acto ilegal ou adoptou as medidas
geradoras do prejuizo. J4 fora do ambito particular desta responsa-
bilidade por acto normativo, a Comunidade pode ser obrigada a
indemnizar prejuizos resultantes da conduta dos seus Grgdos ou
agentes que traduzam uma gestdo meramente negligente (*3).

5.3. O nexo de causalidade

31. Por consideragdo dos principios gerais comuns aos
direitos dos Estados-membros, o TJ exige o nexo de causalidade
como condicdo essencial da responsabilidade extracontratual da
CEE. Os prejuizos alegados devem ser uma consequéncia directa
e certa do comportamento imputdvel a instituigio comunitaria

(*) No caso HNL estando em causa a violagdo do principio da ndo discriminago,
o TJ considerou a propésito que «ndo se pode ignorar a sua importdncia no sistema do
tratado».

(*'y Como aplicagdo recente deste principio que levou 2 condenagio do Conselho
¢ da Comissdo no dever de reparagdo, v. acérddo de 19.5.1992, caso SLOM, supracitado.

(*) Cfr. Francette FINES, Etude, ob. cit., pags. 332 e segs.

(*) Sobre a graduagdo da culpa no contencioso comunitirio da responsabxldlade
v. G. VANDERSANDEN/A. BARAYV, Contentieux, ob. cit., pags. 334-335.
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demandada. A prova relativa a existéncia desse nexo de causali-
dade incumbe 2 parte demandante (*).

Contudo, o vinculo de causalidade pode ser afastado pela
intervengdo de causas que sio alheias a vontade ou ao comporta-
mento da Comunidade, designadamente a atitude da vitima ou o
comportamento de um Estado-membro — o que ¢ suficiente para
levar o TJ a considerar o problema como de inexisténcia de res-
ponsabilidade comunitdria ou concurso de responsabilidade entre
a Comunidade e of(s) Estado(s) membro(s), ou entre a Comu-
nidade e a parte demandante (). O TJ exige do operador econé-
mico um comportamento prudente e diligente que, em determina-
das circunstincias, pode mesmo exigir dele o dever de detectar os
erros cometidos pelo 6rgdo comunitario e geradores dos prejuizos
alegados ().

A condigio relativa ao nexo de causalidade encontra-se, pois,
directamente relacionada com a questdo controvertida, ji acima
abordada, da subsidiariedade da ac¢do de indemnizagio.

54. O dano

32. Também a existéncia de um dano repardvel é um pres-
suposto de acgdo de indemnizagio que, como tal, emerge dos
principios gerais comuns aos direitos dos Estados-membros.

O dano alegado pela parte deve ser real ¢ certo. O caricter
futuro do dano nao contradiz a exigéncia do dano certo. O TJ ja
admitiu o ressarcimento do dano futuro, desde que, «iminente e
previsivel com uma certeza bastante, mesmo quando o prejuizo
ndo possa ainda ser calculado com precisdo» (¥).

(*) Sobre a apreciagio do nexo de casualidade pelo TJ. v. Francette FINES,
Etude, ob. cit., pags. 400 e segs.

(*) V. acérddo de 7.11.1985, caso Adams, Proc. 145/83, Col. 1985, pdgs. 3539
¢ segs.

(*) V. ac6rdo de 14.7.1967. caso Kampfmeyer, supracitado.

(*) V. ac6rdio de 2.7.1976, caso Kampfnever, supracitado. Trata-se, por sinal, de
um principio reconhecido em todos os Estados-membros — veja-se, NO caso portugués,
artigo 564.°, n.° 2 do Cdédigo Civil. Neste sentido, v. J.C. Moitinho de ALMEIDA,
Direiro, ob. cit., pég. 250.

[}
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O 6nus da prova relativo ao dano incumbe a vitima. E se ¢
certo que o TJ considera passivel de reparagdo os danos emergen-
tes e os lucros cessantes, torna-se muito dificil provar que o com-
portamento do 6rgdo ou agente comunitdrio impediram a vitima
de desenvolver uma (hipotética) actividade lucrativa “*8).

Como factor limitativo ou mesmo excluente da responsabili-
dade da Comunidade pelos danos causados, assinale-se que o TJ
se mostra mais exigente no caso da actividade afectada apresentar
caracter especulativo (*) ou ainda no caso do particular lesado ter
eliminado (ou poder eliminar) o prejuizo através da repercussao
nos pregos de venda (*°).

6. A responsabilidade extracontratual da Comunidade por
actos dos seus agentes

33. Uma referéncia breve a responsabilidade da Comu-
nidade por actos dos seus agentes no exercicio das suas fungdes
que, a nosso ver, se justifica, porque confirma claramente a visio
critica que aqui se deixou sobre a jurisprudéncia comunitéria do
contencioso da responsabilidade.

O artigo 215.° pardgrafo 2.° permite uma transferéncia da res-
ponsabilidade pessoal do agente para a Comunidade (°!), com a
vantagem de facultar 3 vitima o acesso ao TJ e a garantia do res-
sarcimento dos danos através do orcamento comunitdrio. E a
Comunidade teria depois em relagdo ao funciondrio um direito de
regresso, nos termos do Estatuto dos Funcionarios, «em virtude de
culpa pessoal grave que tenha cometido no exercicio das suas fun-
¢cOes». Apesar desta responsabilidade do funciondrio perante a
Comunidade, o TJ interpreta restritivamente a nogéio de «exerci-
cio das suas fungdes» que, na prética, exclui a responsabilidade

(*) Cfr. Francette FINES, Etude, ob. cit., pégs. 415-416.

(*) V. acérddo de 14.5.1975, caso Comptoir national c. Comission, Proc. 74/74,
Col. 1975, pdg. 549 e segs.

(® V. ac6rddos de 4.10.1979, caso do milho e do quellmehl, Procs. 241, 242,
245 a 250178, Col. 1979, pags. 3017 e segs.

(') Cfr. J. Mota de CAMPOS, Direito, ob. cit., pdg. 610.
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comunitdria e reduz as hipéteses da parte lesada a um contencioso
directo com o funcion4rio na base da responsabilidade pessoal e
perante o tribunal nacional competente.

34. No acérdio de 10 de Junho de 1969, caso Sayag (Proc.
9/69, Col. 1969, pags. 329 e segs.), o T} considerou que «a
Comunidade s6 é responsével pelos actos dos seus agentes que,
em virtude de uma relagio interna, constituem o prolongamento
necessario das missdes confiadas as Instituicdes». O engenheiro
Sayag ao servigo da Eurdtomo foi incumbido de mostrar a dois
visitantes as instalagdes em Mol. Para cumprir a ordem de ser-
vigo, Sayag usou a sua viatura pessoal, com a qual, e por culpa
sua, provocou um acidente. Para o TJ o facto do funciondrio estar
na altura do acidente no exercicio de uma missdo nao € relevante,
porque o dano resultou da condugiio da viatura pessoal e esta sO
envolve responsabilidade da Comunidade «em caso de forga
maior ou de circunstincia excepcional tdo imperiosa que sem a
utilizagdo por um agente de um meio de transporte pessoal a
Comunidade nao tivesse podido executar as missdes que lhe estdao
confiadas».

7. Nota conclusiva

O Tratado da Unido Europeia altera o artigo 215.° do T.CEE
no sentido de estender o seu dmbito de aplica¢@o aos danos causa-
dos pelo Banco Central Europeu e pelos seus agentes. E dd uma
nova redacgdo ao artigo 168.°-A, reconhecendo ao Conselho a
competéncia para decidir por unanimidade a extensdo da jurisdi-
¢do do Tribunal de Primeira Instdncia e outras categorias de
acgOes; uma vez que apenas se exclui expressamente o meca-
nismo das questOes prejudiciais, seria conveniente atribuir ao
Tribunal de Primeira Instincia a competéncia para apreciar as
ac¢Oes de indemnizagado, cabendo apenas recurso para o TJ sobre
as questoes de direito. Nao raras vezes a jurisprudéncia restritiva
do TJ tem sido vista como uma consequéncia do nimero exces-
sivo de processos que ddo entrada neste Tribunal. Mas ndo podem
as razdes de puro pragmatismo administrativo ou financeiro pre-
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valecer sobre as exigéncias imperativas do Estado de Direito e da
protec¢ao jurisdicional dos direitos dos cidaddos. Com o inegdvel
alargamento das competéncias comunitdrias que decorrerd do
Tratado da Unido Europeia, torna-se maior o risco de um défice
de protecgio, e mais preocupante a sua incidéncia desvitalizadora
no estatuto de cidadania comunitdria. Resta esperar pela futura
resposta do TJ, cuja jurisprudéncia noutros dominios do conten-
¢ioso comunitdrio contribuiu com firmeza e autoridade para reve-
lar os alicerces constitucionais de uma Comunidade de Direito.



