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1. No ordenamento juridico comunitario, a introdugéo do principio
da responsabilidade do Estado ficou a dever-se a ac¢fo pretoriana do
Tribunal de Justi¢a. O Tratado constitutivo da Comunidade Europeia
(CE) prevé um meio jurisdicional de controlo do cumprimento dos Es-
tados-membros —a acg¢io por incumprimento (artigo 226.° e seguintes) —,
mas ndo se pronuncia de forma expressa sobre as consequéncias ressar-
citorias da violag¢do do direito comunitario. Um siléncio que contrasta
com a previsdo da responsabilidade extracontratual da Comunidade Eu-
ropeia no artigo 288.°. Nio obstante, no acordfo Francovich, o Tribunal
declarou que “o principio da responsabilidade do Estado pelos prejui-
zos causados aos particulares por viola¢des do direito comunitario que
lhe sejam imputaveis ¢ inerente ao sistema do Tratado” .

A afirmac¢@o da responsabilidade do Estado, sustentada na exigén-
cia de uma protecgdo juridica plena e eficaz dos particulares, ¢ o corola-
rio de uma jurisprudéncia que, desde cedo, procurou colmatar as defici-
éncias dos meios previstos para prevenir e sancionar o incumprimento
dos Estados, através do refor¢o da protecgdo juridica dos particulares
nos tribunais nacionais. Uma estratégia que se anunciava ja nas pala-

* A autora agradece ao Dr. Raul Guichard a generosa disponibilidade para ler o texto que
agora se publica, que muito beneficiou das suas oportunas e valiosas observagoes.

" A investigagio em que se baseia este trabalho foi concluida em Setembro de 2007.

' Acoérdio de 19 de Novembro de 1991, processos apensos C-6/90 e C-9/90, Colect.,
p. 1-5357.
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vras lapidares do acérddo Van Gend en Loos: “a vigilancia dos particu-
lares interessados na salvaguarda dos seus direitos implica um controlo
eficaz que vem juntar-se ao que os artigos 169.° e 170.° (artigos 226.°
¢ 227.° depois da renumeragio efectuada pelo Tratado de Amesterddo)
confiam a diligéncia da Comissdo e dos Estados-membros™.

Neste contexto, afigura-se-nos particularmente importante situar a
tutela ressarcitoria entre as diferentes respostas que o sistema de justiga
da Comunidade Europeia prevé em caso de incumprimento dos Esta-
dos-membros. Interessa, entfio, averiguar se o acesso a tutela ressarcito-
ria ¢ afectado pela existéncia de meios processuais alternativos — junto
dos tribunais comunitarios ou dos tribunais nacionais — aptos a garantir
a aplicagio efectiva do direito comunitario.

A questio ja foi considerada pelo Tribunal de Justiga na sua juris-
prudéncia. E as solugdes encontradas, algumas muito recentes, sem te-
rem ainda atingido um grau de sedimentac@o que as permita considerar
definitivas, merecem desde ja algumas reflexdes criticas. Comegaremos
por analisar a jurisprudéncia sobre a articulagéo do meio juridico para
efectivacdo da responsabilidade do Estado por violagdo do direito
comunitario com a acgdo dirigida a declaragéio do incumprimento pelo
Tribunal de Justica (I), para depois nos interrogarmos sobre lugar
da acgio ressarcitéria no conjunto dos remédios disponiveis junto dos
tribunais nacionais (I1).

I. Acc¢iio sobre responsabilidade por violacdo do direito
comunitario e ac¢fio por incumprimento

2. E na jurisprudéncia do Tribunal de Justi¢a relativa a acgdo por
incumprimento que encontramos a primeira referéncia a protecgdo ju-
risdicional do direito a reparagdo dos danos resultantes da violagdo do
direito comunitario pelos Estados-membros. Em 16 de Dezembro de
1960, no acordio Humbler’, proferido numa acgdo por incumprimento
no Ambito do Tratado da Comunidade Europeia do Carvio e do Ago
(CECA), entretanto extinta*, o Tribunal afirmou que os Estados-mem-

2 Acordio de 5 de Fevereiro de 1963, processo 26/62, Recueil, p. 3. A tradug@o € nossa.
3 Processo 6/60, Colect., 1960, p. 1129.

4+ O Tratado CECA, assinado em Paris em 1951, estabelecia um periodo de vigéncia
de cinquenta anos. Ja os outros tratados fundadores das Comunidades Europeias —
o Tratado CEE (actual CE) e o Tratado CEEA — determinam uma vigéncia ilimitada.
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bros sdo obrigados a reparar os efeitos ilicitos do seu comportamento. A
responsabilidade do Estado era fundamentada no artigo 86.° do Tratado
CECA, disposigdo que enuncia uma obrigagdo de cooperagio leal dos
Estados-membros. Este principio também encontra consagragio posi-
tiva no Tratado CE (artigo 10.°), mas seria preciso esperar trinta anos
para que o Tribunal se pronunciasse de forma clara e inequivoca sobre
a responsabilidade do Estado por violagdo do direito comunitario no
quadro do Tratado CE.

Em 1991, no acérdio Francovich, o Tribunal declarou que o direi-
to comunitario impde o principio segundo o qual os Estados-membros
sdo obrigados a reparar os prejuizos causados aos particulares pelas
violagdes do direito comunitario que lhe sejam imputaveis®.

3. Durante o periodo que mediou entre o acorddo Humblet ¢ 0 acor-
ddo Francovich o debate doutrinario em torno da responsabilidade do
Estado por violagdo do direito comunitario acompanhou a discussio
relativa aos efeitos dos acorddos do Tribunal de Justi¢a proferidos no
ambito de uma ac¢do por incumprimento®.

Era sugerido que a obriga¢do de execugio dos acordios que de-
claram o incumprimento, impendente sobre os Estados-membros, exi-
ge ndo soO a cessagdo da violagdo do direito comunitario mas também
a reparagdo dos prejuizos causados. E, na verdade, alguns elementos
retirados da jurisprudéncia do Tribunal de Justiga, contribuiam para
suportar este entendimento. Com efeito, ao precisar o contetido da obri-
gagdo de execugdo que impende sobre os Estados-membros, o Tribunal
esclarece, com algum distanciamento em relagdo ao sentido literal do
artigo que disciplina os efeitos dos acordaos proferidos numa ac¢io por

¥ Acérdio de 19 de Novembro de 1991, processos apensos C-6/90 e C-9/90, Colect.,
p- 1-5357,n.° 37.

¢ Para uma discussdo mais alargada sobre a jurisprudéncia do Tribunal de Justica rela-
tiva aos efeitos dos acérddos proferidos no ambito de uma acgfio por incumprimento
v., entre outros, D. de Bellescize — L article 169 du Traité de Rome et I’éfficacité du
controle communautaire sur les manquements des Etats membres. RTDE, 1977, pp-
173-213; R. Kovar — La coniribution de la Cour de Justice a I'édification de I’ordre
Juridique communautaire, in Collected Courses of the Academy of European Law.
The Hague: Martinus Nijhoff Publishers, 1993, pp. 15-122, em especial p. 79 e segs.
e, entre nos, M J Rangel de Mesquita — Efeitos dos Acérddos do Tribunal das Comu-
nidades Europeias proferidos no ambito de uma acgdo por incumprimento. Coimbra:
almedina, 1997.
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incumprimento (artigo 228.°, ex-artigo 171.%), que o objectivo ¢ a “rea-
liza¢do do pleno efeito do dlrelto comunitario” e “a eliminagdo efecti-
va dos incumprimentos e das suas consequéncias passadas e futuras”™
E, sobre o alcance subjectivo da obrigagio de execugdo dos dcmdaos
proferidos ao abrigo do 226.° (ex-artigo 169.), o Tribunal declara que
esta se impde aos proprios tribunais do Estados-membros que comete-
ram a infraccdo’. Ainda mais sugestiva ¢ a jurisprudéncia do Tribunal
de Justica relativa a admissibilidade da ac¢io por incumprimento nos
casos em que o Estado-membro repde a legalidade pogteuormente ao
prazo fixado no parecer fundamentado da Comisséo. E que o Tribunal
fundamenta o interesse na prossecu¢do da acgdo, nestes casos em que
o incumprimento ja foi sanado, no pressuposto de que o acorddo pro-
ferido ao abrigo do artigo 226.° do Tratado CE pode constituir a “base
da responsabilidade em que um Estado-membro pode incorrer pelo seu
incumprimento, face, designadamente, aos particulares”".

A evocacio dos efeitos acorddos que declaram o incumprimento
como base argumentativa para justificar a responsabilidade do Estado
defrontava-se, porém, com algumas objecgdes de peso.

Desde logo, a construgdo a que aludimos ndo encontra aplicagdo
fora das hipoteses em que a declaragio de incumprimento se reporta a
violagdo de uma disposigdo dotada de efeito directo. E o proprio Tribu-
nal que o esclarece no acérdao Waterkeyn'" ao afirmar: “os direitos dos
particulares decorrem ndo deste acordéo (tratava-se de uma ac¢do por
incumprimento) mas das proprias disposigdes do direito comunitario
com efeito directo na ordem juridica interna”. Mas, nesse caso, dificil-
mente se pode sustentar que a obrigagéo de indemnizagdo se fundamen-
ta no acorddo que declara o incumprimento.

Também ndo podem ser esquecidos os inconvenientes, do ponto de

7 Acédrddo de 13 de Tulho de 1972, Comissdo c. Italia, processo 48/71, Recueil, 1972,
p. 534, considerando n.® 7.

5 Acordio de 12 de Julho de 1973, Comissio c. Republica Federal da Alemanha, pro-
cesso 70/72, Recueil, 1973, p. 829, considerando n.° 13

Y Neste sentido, v. acérddo de 14 de Dezembro de 1982, Procureur de la République c.
Waterkeyn, Processos apensos 314 a 316 ¢ 83/82, Recueil, 1982, p. 4337.

10 Entre outros, v. acorddo de 20 de Fevereiro de 1986, Comissdo c. Italia, processo
309/84, Colect., 1986, p. 599, considerando n.° 18; acordao de 21 de Junho de 2001,
Comissio ¢. Luxemburgo, processo C-119/00, Colect., p. 1-4795, n.°17.

' Supra, nota 9, considerando n.° 16.
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vista da efectividade da protecgdo juridica dos particulares, da funda-
mentagdo no artigo 228.° do direito a reparagdo dos prejuizos causados
pela violagdo do direito comunitario. Na verdade, a posigio processual
dos particulares na acgfo por incumprimento nio aconselha a que se
subordine o direito a obter reparagio a verificagdo judicial do incumpri-
mento. Lembre-se que s6 a Comissio (artigo226.°) e os Estados-mem-
bros (artigo 227.°) tém acesso ao Tribunal de Justica quando se trata
de fiscalizar o cumprimento dos Estados. E aos particulares que hajam
solicitado a intervengdo da Comissdo nem sequer ¢ reconhecida legiti-
midade processual activa para, ao abrigo dos artigos 230.° e 231.° do
Tratado CE, contestarem o siléncio ou a decisio da Comissdo de nio
processar o Estado alegadamente infractor!2.

4. Eram estes os termos do debate doutrindrio quando, em 1991, o
Tribunal firmou o principio da responsabilidade do Estado por violagio
do direito comunitario. As reflexdes precedentes em torno dos even-
tuais efeitos reparatorios dos acorddos proferidos no ambito de uma
acg¢do por incumprimento obrigam, agora, a formular a pergunta que
consiste em saber se a ac¢io para efectivagio de responsabilidade do
Estado se pode fundamentar numa violagio do direito comunitario que
ndo foi ainda declarada pelo Tribunal de Justica.

Para responder a esta pergunta vamos atentar, em primeiro lugar,
a fundamentagdo do principio da responsabilidade, para depois nos
debrugarmos sobre as condigdes da responsabilidade.

Na fundamentagdo do acérdao Francovich, o Tribunal de Justica
comega por acentuar a especificidade da ordem juridica comunitaria,
recordando os acorddos Van Gend en Loos" e Costal ENEL™ ¢ a argu-
mentagao neles expendida: o Tratado CEE criou uma nova ordem juri-
dica cujos sujeitos sdo néo apenas os Estados-membros mas também os
seus nacionais; o direito comunitario, a0 mesmo tempo que cria encar-
gos para os particulares € também destinado a instituir direitos que se
incluem no seu patriménio juridico; esses direitos nascem ndo apenas

*? Posigdo defendida pelo Tribunal de Justiga numa jurisprudéncia constante que se ini-
ciou em 1966 (acérddo de 1 de Margo de 1966, Liitticke, processo 48/65, Recueil, p. 28)
e também acolhida pelo Tribunal de Primeira Instancia (Despacho de 29 de Novembro
de 1994, processos T-479/93 e T-559/93, Colect., p. 11-1116).

" Acordio de 5 de Fevereiro de 1963, processo 26/62, Recueil, p. 3.

" Acordiio de 15 de Julho de 1964, processo 6/64, Recueil, p. 1141,
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quando se faz uma atribuigdo explicita nos Tratados, mas também em
virtude das obrigagdes que o Tratado impde de forma definida quer aos
particulares, quer aos Estados-membros e as instituigdes comunitarias.

Depois apela a dois principios da ordem juridica comunitaria
desenvolvidos pelasuajurisprudénciaanterior com base numa interpreta-
¢o teleoldgica do Tratado: o principio da eficdcia do direito comunita-
rio e o principio da protecgdo jurisdicional eficaz e efectiva dos direitos
que a ordem juridica comunitaria confere aos particulares; reafirmando,
uma vez mais, que incumbe aos 6rgéos jurisdicionais nacionais assegu-
rar o pleno efeito das disposi¢des do direito comunitario e proteger os
direitos dos particulares.

A estes argumentos, o Tribunal acrescenta que “a obrigacao de os
Estados repararem estes prejuizos tem igualmente o seu fundamento no
artigo 5.° do Tratado™.

Da jurisprudéncia anterior relativa a responsabilidade dos Estados
inadimplentes apenas ¢ mencionado o acordao Humblet.

Sobressai desta argumentagio a auséncia de qualquer referéncia
aos artigos 169.° a 171.° do Tratado CE. Omissdo que se reveste
da maior importancia porquanto permite antecipar que a obrigacio de
indemnizacdo se constitui independentemente da prévia constatagéo do
incumprimento. Ainda mais revelador era o facto de o Tribunal néo
mencionar, entre os pressupostos da responsabilidade, a exigéncia da
prévia condenagio do Estado inadimplente. Mas, a imprecisdo ¢ va-
guidade da prontincia do Tribunal no concernente as condigoes da
responsabilidade, e, sobretudo, a especificidade das circunstincias
factuais que deram origem ao acorddo Francovich, que, como se sabe,
partia de uma violagéo do direito comunitario que ja fora objecto de
uma declaracdo de incumprimento, ndo permitiam ainda a completa
dilucidagio desta questdo'.

5. O acorddo Brasserie'® dissipou as duvidas que ainda podiam
subsistir quanto & autonomia do direito & reparagdo em relagdo a de-

15 Recorde-se que os factos estiveram na origem do acorddo em exame se prendem com
a ndo transposi¢io da Directiva 80/987 pela Italia, incumprimento que ja havia sido
declarado num acorddo proferido no ambito de um processo por incumprimento. Cfr.
Acordio de 2 de Fevereiro de 1989, Comissdo c. Italia, processo C-22/87.

16 Acordio de 5 de Margo de 1996, Brasserie du Pécheur/Factortame 111, processos
apensos C-46/93 ¢ C-48/93, Colect., p. 1-1029.
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claragéo da violagdo do direito comunitario no &mbito do processo por
incumprimento. Interrogado pelo 6rgo jurisdicional nacional sobre se
o dever de indemnizar pode ficar limitado aos prejuizos sofridos apos
pronuncia de um acorddo do Tribunal de Justica que reconhece a exis-
téncia de um incumprimento, o Tribunal declarou que tal corresponde-
ria a por em causa o direito a reparagéo reconhecido pela ordem juridica
comunitaria. E adiantou que o principio da efectividade do direito
comunitario impede que se subordine o direito a reparagio a exigéncia
de uma declaragdo prévia de incumprimento!'”.

O mesmo acorddo trouxe ainda um contributo decisivo para a cla-
rificagéo do relevo da declaragéo judicial do incumprimento no regime
da responsabilidade do Estado construido pelo Tribunal de Justica.

O Tribunal voltou a pronunciar-se sobre o fundamento da respon-
sabilidade do Estado, reafirmando de forma ainda mais explicita que a
protec¢do ressarcitoria dos particulares perante os Estados inadimplen-
tes ¢ uma exigéncia do principio da protecgio jurisdicional efectiva.
E, na definicdo das condigdes da responsabilidade, deixou claro que a
constitui¢do de uma obrigagfo indemnizatoria a cargo do Estado exi-
ge que estejam reunidas trés condigdes, a saber: que a regra de direito
comunitdrio violada tenha por objecto conferir direitos, que a violagdo
seja suficientemente caracterizada e que exista um nexo de causalida-
de entre essa violagdo e o prejuizo sofrido pelos particulares. Ora, ¢
precisamente na determinagio dos critérios que permitem afirmar a
existéncia de uma “violagdo suficientemente caracterizada” do direito
comunitdrio, condigdo que introduz o elemento da culpa no regime da
responsabilidade do Estado por violagio do direito comunitario, que o
Tribunal se refere aos efeitos dos acérdios proferidos no Ambito de uma
ac¢do de incumprimento.

Importa, entdo, averiguar em que medida é que a prévia constata-
¢do do incumprimento interfere com a verificagio da “violacdo sufi-
cientemente caracterizada”. Para esse efeito temos de distinguir, a luz
da jurisprudéncia do Tribunal, os casos em que os Estados-membros
gozam de poderes discricionarios, daqueles em que a sua margem de
apreciagao ¢ reduzida ou inexistente.

Quando um Estado nio dispde de poderes discricionarios, a simples
violagdo do direito comunitério constitui uma viola¢io suficientemente

'7 Idem, considerando n.° 95.
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caracterizada susceptivel de constitui-lo na obrigagdo de indemnizar os
lesados'®. '

J4 nos casos em que se reconhece que o Estado-membro tem
alguma margem de apreciagdo na aplicagdo do direito comunitario,
“q critério decisivo para considerar que existe uma violagéo do direito
comunitario suficientemente caracterizada € o da violagdo (...) manifesta
e grave dos limites que se impdem ao seu poder de aprecia¢do”". Esta
formula é acompanhada de um enunciado exemplificativo dos elemen-
tos que evidenciam a gravidade da violagdo: “o grau de clareza e de
precisio da regra violada, o &mbito que a margem de apreciacio que a
regra violada deixa as autoridades nacionais e comunitarias, o caracter
intencional do incumprimento verificado ou do prejuizo causado, o ca-
racter desculpavel ou ndo de um eventual erro de direito, o facto de as
atitudes adoptadas terem podido contribuir para a omissdo, a adopgéo
ou a manutengio de medidas ou praticas nacionais contrarias ao direito
comunitario”.

A imprecisdo destes critérios poderia levar-nos a crer que o Tribu-
nal de Justica confere uma ampla margem de apreciagio aos tribunais
nacionais, dado que é a eles que incumbe a aplicagéo do principio da
responsabilidade do Estado. Mas o Tribunal introduziu limites a liber-
dade de apreciagio dos tribunais nacionais ao declarar que a violagao
serd sempre suficientemente caracterizada “quando perdurou, apesar de
ter sido proferido um acdrddo em que se reconhecia o incumprimento
imputado ou um acérddo num reenvio prejudicial, ou apesar de existir
uma jurisprudéncia bem assente do Tribunal de Justi¢a na matéria, dos
quais resulte o carécter ilicito do comportamento em causa”!. Nestes
casos, o Tribunal de Justiga estabelece presungdes de culpa.

Concluimos com a convicgio de que a existéncia de uma conde-
nacdo prévia do Estado em sede de processo por incumprimento pode
ser determinante para a apreciagdo da culpa, mas ndo ¢ pressuposto da

15 Acordio de 23 de Maio de 1996, Hedley Lomas, processo C-5/94, Colect., p. [-2553,
considerando n° 28 e acordio de 28 de Novembro de 1995, Dillenkofer, processos
apensos C-178, 179 e 188-190/94, Colect., p. -4845, considerando n.° 25.

19 Acordio Brasserie du Pécheur/ Factortame 111, supra citado, considerando n.° 55

20 Jdem, considerando n.° 56

21 Ibidem, considerando n.° 57. O sublinhado € nosso.
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responsabilidade, nem afecta a autonomia deste meio processual??->3,

II. Acgéo sobre responsabilidade por violagio do direito
comunitirio e outros meios processuais nacionais

6. A jurisprudéncia que se inicia no acérdio Van Gend en Loos™ re-
conhece o particular como sujeito da ordem Juridica comunitaria e im-
poe aos tribunais nacionais, por aplicacio do principio da cooperagio
enunciado no artigo 10.° do Tratado CE, a obrigagdo de assegurar a pro-
tec¢do juridica que decorre do efeito directo do direito comunitério.

Com base nesta jurisprudéncia, o sujeito lesado pode evitar ou li-
mitar o prejuizo adveniente da violagdo do direito comunitério pelos
Estados-membros, através do recurso a meios de defesa que se efecti-
vam por intermédio dos tribunais nacionais. Por exemplo, invocando
contra as autoridades nacionais um direito reconhecido por uma norma
com efeito directo, ou impugnado o acto causador do dano, alegando a
incompatibilidade com o direito comunitario, sem esquecer a possibi-
lidade de recurso a meios cautelares, também assegurada pela jurispru-
déncia comunitaria®.

2 Ibidem, considerando n.° 93.

* No plano oposto, o Tribunal de Justica também Ja teve ocasidio de esclarecer que a
admissibilidade da ac¢iio por incumprimento nio fica prejudicada pelo facto de ndo
resultar dano da violagdo do direito comunitério, ou, caso ele exista, o Estado-membro
nao o conteste e reconhega o direito dos particulares a obter reparagdo. A questdo foi
suscitada por alguns Estados-membros, que tentaram evitar a declara¢do de incum-
primento, alegando a falta de interesse em agir da Comissdo nesses casos. Neste sen-
tido, v. acorddo de 22 de Junho de 1993, Comissdo c. Dinamarca, processo C-243/89,
Colect., p. 1-3353; acorddo de 18 de Dezembro de 1997, Comissio c. Bélgica, processo
C-263/93, Colect., p.1-7453 e acérddo de 10 de Abril de 2003, Comissfo c. Alemanha
processo C-20/01, Colect., p. I-3609.

* Acbrdio de 5 de Fevereiro de 1963, processo 26/62, supra nota 2.

* Os marcos jurisprudenciais determinantes para definir o alcance da obrigagdo que
o direito comunitario impde aos tribunais nacionais no que respeita a tutela cautelar
sdo os acorddos de 19 de Maio de 1989, Factortame, processo C-213/89, Colect.,
pag. 1-2433; de 21 de Fevereiro de 1991, Zuckerfabrik, processos apensos C-143/88 e
C-92/89, Colect., p. 1-415 e de 9 de Novembro de 1995, Atlanta, processo C-465/93,
Colect., 1995, p. 1-3761. Da abundante literatura sobre esta Jurisprudéncia, destacamos:
Denys Simon e Ami Barav — Le droit communautaire et la suspension provisoire des
mesures nationales. Les enjeux de 'affaire factortame. RMC, pags. 591-597; Eleanor
Sharpston — Interim and Substantive Relief in Claims under Community Law. London:

1
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Interessa entdo averiguar como se configura o acesso a tutela in-
demnizatoria, no caso de violagdo de normas dotadas de efeito directo,
quando o particular tem outros meios de fazer valer os direitos que a
ordem juridica comunitaria lhe confere.

7. A primeira reflexo que o tema suscita remete para a defini¢do do
ambito material do direito comunitario, e para a questdo conexa da de-
limitacdo da competéncia do proprio Tribunal de Justi¢a. Trata-se afinal
de saber se o problema da articulagdo dos meios processuais nacionais,
aptos a garantir a protecgdo dos direitos fundados na ordem juridica co-
munitaria, releva do ambito de competéncias da Comunidade Europeia.

O acordio Rewe? formula o principio geral nesta matéria, que
consiste em reconhecer a autonomia processual e institucional dos Es-
tados-membros. Assim, e acompanhando a formulagéo adoptada pelo
Tribunal na jurisprudéncia mais recente, na auséncia de regulamentagdo
comunitaria na matéria, compete ao ordenamento juridico interno de
cada Estado-membro designar os 6rgdos jurisdicionais competentes €
definir as modalidades processuais dos meios judiciais destinadas a ga-
rantir a salvaguarda dos direitos que, para os particulares, decorrem do
efeito directo do direito comunitario. Todavia, essas modalidades néo
podem ser menos favordveis do que as respeitantes a meios judiciais
semelhantes de natureza interna (principio da equivaléncia ou da nao
discriminagdo), nem tornar impossivel na pratica ou excessivamente di-
ficil o exercicio dos direitos conferidos pela ordem juridica comunitaria
(principio da efectividade)®.

Butterworths, 1993 e Eduardo Garcia de Enterria - La suspension cautelar imediata de
una ley nacional por el tribunal de justicia de las Comunidades Europeas. RIE, 1990,
pags. 875-884; Las medidas cautelares que puede adoptar el juez nacional contra el
derecho comunitario: la sentencia Zuckerfabrik del Tribunal de Justicia de las Comu-
nidades Europeas de 21 de febrero de 1991, in La proteccion Juridica del ciudadano,
estudios en homenaje al Profesor Jesus Gonzalez Pérez, 1. Madrid: Civitas, 1993, pags.
105-120; Un passo capital en el derecho constitucional britanico: el poder de los jueces
para enjuiciar en abstracto y con alcance general las leyes del Parlamento por su con-
tradicion con el derecho comunitario (sentencia “Equal Opportunities Commission”
de la Camara de los Lordes de 3 de Mar¢o de 1994). RIE, 1994, pags.721-743.

2% Acordio de 16 de Dezembro de 1976, Rewe, processo 33/76, Recueil, p. 813, con-
siderando n.° 5.

27V, entre outros, acorddo de 15 de Setembro de 1998, Edis, processo C-231/96, Co-
lect., p. 1-4951,n.° 19 ¢ 34 e de 9 de Fevereiro de 1999, Dilexport, processo C-343/96,
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As dificuldades surgem quando se pretende antecipar o alcance
dos principios que limitam a autonomia processual do Estados-mem-
bros, em especial do principio da efectividade. Para o Advogado-geral
Jacobs, o principio da efectividade pode ser visto como expressao de
um direito a uma tutela judicial efectiva®®. Seguindo esta interpretagio,
podemos dizer que o Tribunal se reserva a competéncia para apreciar
a adequagio dos sistemas juridicos dos Estados-membros ao principio
da efectividade da proteccdo jurisdicional dos direitos conferidos aos
particulares pela ordem juridica comunitaria®. A verdade, porém, ¢ que
o Tribunal ndo segue sempre o mesmo rigor nos diferentes dominios em
que o ¢ chamado a aplicar o principio da efectividade®. Por outro lado,
num direito de construgdo jurisprudencial, a escassez de decisdes sobre
a conformagdo das relagdes da acc¢io de indemnizag¢do com os outros
remédios nacionais, autorizaria, por si s6, a conclusio de que neste mo-
mento ndo ¢ possivel determinar com certeza qual ao papel reservado
ao direito comunitario.

Apesar de tudo isso, cremos poder sustentar que, na jurisprudéncia
do Tribunal de Justiga, se encontram fortes indicios no sentido da con-
sagragdo da independéncia da acgdo de indemnizacio em relacdo aos
outros meios de proteceio dos particulares. Indicios que se colhem quer
da jurisprudéncia relativa a responsabilidade do Estado por violagdo do
direito comunitario, quer da jurisprudéncia relativa aos outros meios
de tutela dos direitos conferidos aos particulares pela ordem juridica
comunitaria.

8. Dentre os vérios acorddos em que o Tribunal de Justica se

Colect., p. 1-579, n.° 25.

* V. Conclusdes apresentadas em 20 de Marco de 2003 no processo C-147/01, Weber s
Wine, Colect., p. I-11365, considerando n.° 40.

* Ja foi sugerido que a consagraciio expressa do principio da subsidiariedade estabelece
um novo parametro para a intervengdo do Tribunal. Sobre a aplicagéio do principio da
subsidiariedade a jurisprudéncia do Tribunal de Justica relativa a responsabilidade do
Estado por violagdo do direito comunitério, veja-se o estudo impressivo de Edward
Swaine — Subsidiarity and Self-Interest: Federalism at the European Court of Justice.
Harvard International Law Journal, 2000, pp. 1-123.

* Para uma exposigio criteriosa da evolugiio e das inconsisténcias da jurisprudéncia do
Tribunal de Justi¢a nesta matéria, v. Rachael Smith — Remedies for Breaches of EU Law
in National Courts: Legal Variation and Selection, in Craig ¢ De Burca (eds.) — The
Evolution of EULaw. Oxford: University Press, 1999, p. 287 e segs.
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pronuncia sobre o principio da responsabilidade do Estado, em resposta
a questdes prejudiciais colocadas pelos tribunais nacionais acerca de
outros meios de protecgdo juridica dos particulares, ha dois que assu-
mem uma relevancia especial para a esclarecimento das relagdes entre
a ac¢do de indemnizagdo e os outros remédios: 0 acorddo Sutton® e o
acordio Comateb®. Nestes acorddos o Tribunal de Justiga reconheceu
o direito dos particulares & propositura de uma acgdo de indemnizag@o
pelos prejuizos decorrentes da violagdo do direito comunitario imputa-
da ao Estado, nio obstante ndo estarem reunidas as condigdes exigidas
por outros meios processuais.

No acérdio Comateb, o Tribunal, confirmando a jurisprudéncia
Hans Just®, declarou que, no &mbito de uma acgéo de restitui¢do, os
Estados-membros podem recusar a restituigdo de impostos cobrados
em violagdo do direito comunitario, quando se prove que o sujeito pas-
sivo responsavel pelo seu pagamento repercutiu o encargo sobre tercei-
ros, € que a restituigdo ao referido operador implica para 0 mesmo um
enriquecimento sem causa. No entanto, o Tribunal reconheceu igual-
mente que o direito do operador a intentar uma acgao de indemnizagio
tendente a reparagdo dos prejuizos advenientes da cobranga do imposto

31 Acorddo de 22 de Abril de 1997, The Queen c. Secretary of State for Social Security,
ex parte Sutton, Processo C-66/95, Colect., 1997, p. 1-2163.

2 Acérdio de 14 de Janeiro de 1997, Société Comateb c. Directeur Général
des Douanes et des Droits Indirects, processos apensos C-192-218/95, Colect., 1997,
p. I-165, com comentério de Berrod ¢ Notaro — Jurisprudence. Arrét du 14 janvier de
1997, Sté COMATEB e. a. ¢/ Directeur général des douanes et droils indirects (affaires
Jjointes C-192/95 a C-218/95). RTDE, 1998, pp. 138-151.

3 V. Acérdio de 27 de Fevereiro de 1980, Hans Just, processo 68/79, Recueil, p. 501.
Neste acordio, o Tribunal de Justiga pronuncia-se, pela primeira vez, sobre o relevo do
enriquecimento sem causa do requerente na definigdo dos limites da obrigagdo de resti-
tuigdo dos encargos cobrados pelo Estado em violagio do direito comunitario. Sobre a
relagdo entre a repercussdo do imposto ¢ o enriquecimento sem causa, v. acorddo de 2
de Outubro de 2003, Weber’s Wine, processo C-147/01, Colect., 2003.

Sobre o tema, v., entre outros, Andrea Biondi e Lindsay Johnson — The Right to Re-
covery of Charges Levied in Breach of Community Law: No Small Matter. EPL, 1998,
pp. 313-321; Fabrice Belaich — La répétition de I'indu en droit communautaire dans la
Jurisprudence de la Cour de Justice des Communautés Européennes. RMCUE, 2000,
pp. 100-116; Michael Dougan — Cutting your Losses in the Enforcement Deficit: A
Community Right to the Recovery of Unlawfully Levied Charges?. CIELS, 1998, pp.
933267 ¢ J. Martinez-Carrasco Pignatelli — La devolucion de lo indebido tributario en
el Derecho Comunitario. Oviedo : Septem Ed., 2003.
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indevido ¢ independente da questio da repercussio do encargo**.

No acérddo Sutton, o Tribunal decidiu que o artigo 6.° da directiva
79/7 CEE do Conselho, de 19 de Dezembro de 1978, relativa ao prin-
cipio da igualdade entre homens e mulheres em matéria de seguranga
social, que obriga os Estados-membros a introduzir na sua ordem juri-
dica as medidas necessarias para permitir que qualquer pessoa que se
considere lesada pela ndo aplicagdo do principio da igualdade de trata-
mento possa invocar jurisdicionalmente os seus direitos, niio impde aos
Estados-membros o pagamento de juros sobre quantias pagas a titulo de
retroactivos de prestagdes de seguranga social, quando o atraso no pa-
gamento for devido a uma discriminagfo proibida pela directiva. Mas o
Tribunal acrescentou que o Estado-membro tem a obrigagdo de reparar
0s prejuizos causados pela violagdo do direito comunitario, nos termos
da jurisprudéncia que se iniciou no acoérddo Francovich®.

O Tribunal de Justi¢a parece assim reconhecer que as acgdes de
indemnizagdo tém uma natureza especifica e que estdo sujeitas a con-
digoes diferentes e independentes dos outros remédios. Numa palavra,
parece reconhecer a autonomia da ac¢fio de indemnizagio’.

9. Vejamos agora o que nos diz a jurisprudéncia relativa a respon-
sabilidade do Estado por violagdo do direito comunitério a propésito do
problema que nos ocupa.

O acérdao Francovich nio considera a questdo da articulagio da
ac¢do de indemnizagdo com outros instrumentos processuais nacionais.
Apenas nos diz que “a possibilidade de reparacdo ¢ particularmente
indispensavel quando, como no caso dos autos, o pleno efeito das nor-
mas comunitérias estd subordinado a condi¢do de uma acgo por parte
do Estado e, por conseguinte, os particulares nio podem na falta de tal
acgdo invocar perante os 6rgios jurisdicionais nacionais os direitos que
Ihe sdo reconhecidos pelo direito comunitario™’.

* Acordao Comateb, supra nota 32, considerandos n.° 27 a 34; no mesmo sentido, mas a
propdsito da restituigdo de taxas cobradas por empresas ptblicas em violagio do direito
comunitdrio, v. acérddo de 17 de Julho de 1997, GT-Link, processo C-242/95, Colect.,
1997, p. 1-4449, n.° 60.

¥ Acorddo Sutton, supra nota 31, considerando n.° 35

% Ja neste sentido, v. as conclusdes do Advogado-geral Jacobs, apresentadas em 26 de
Julho de 1997, no processo C-188/95, Colect., 1997, p. 1-6783, considerando n.° 81.

7 Acordio de 19 de Novembro de 1991, processos apensos C-6/90 e C-9/90, supra nota
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E talvez tenha sido este considerando a fonte de inspiragdo da tese
defendida pelos governos da Alemanha, Holanda e Irlanda, nas obser-
vacdes apresentadas no processo Brasserie, segundo a qual, o Tribu-
nal de Justica, ao consagrar o principio da responsabilidade do Estado,
apenas teria pretendido colmatar uma lacuna do sistema de protec¢io
jurisdicional comunitario. A ratio do reconhecimento da responsabili-
dade do Estado limitaria, assim, a via da tutela ressarcitoria as hipdteses
em que a inexisténcia de efeito directo - em virtude do caracter insufi-
cientemente preciso e incondicional da norma violada, ou, no caso das
Directivas, em virtude de se estar perante uma relagdo entre dois parti-
culares — impede o particular de aceder a outros instrumentos de tutela.

Mas o Tribunal rejeitou esta argumentagdo e declarou que “a
possibilidade que os particulares t€m de invocar normas do Tratado,
directamente aplicaveis, perante os oOrgdos jurisdicionais nacionais,
s6 constitui uma garantia minima e ndo chega para assegurar por si
s6 a aplicagdo plena e completa do Tratado™*.

Donde se conclui que a possibilidade de acesso a outros meios de
tutela nfio exclui, por si s6, a tutela ressarcitoria®.

10. Mas este acorddo Brasserie, para além de esclarecer que
podem coexistir diferentes formas de tutela, traz também importantes
indicacdes quanto a forma como estas se articulam.

A questio de saber se 0 acesso a protecgao ressarcitoria pode ficar
subordinado ao esgotamento pelo lesado de outros meios processuais
nacionais tinha sido colocado pelo Advogado-geral Tesauro®, nas con-

5, considerando n.° 34.

38 Jdem, considerando n.° 20.

» Assim, também, Georgios Anagnostaras — State Liability and Alternative Courses
of Action: How Independent can an Autonomous Remedy Be?, Yearbook of European
Law, 2001-2002, p. 355-383, em especial p. 361

4O problema ja tinha sido equacionado anteriormente, ¢ pela primeira vez, pelo
Advogado-geral Léger, nas conclusdes que apresentou, em 20 de Junho de 1995, no pro-
cesso Hedley Lomas (C-5/94, Colect., 1996, p. 1-2553, n.” 193-201), que, no entanto,
considerou que se tratava de uma questdo de direito interno que ndo cabia ao Tribunal
de Justica responder. Léger admitiu, porém, que o direito comunitario se pode opor a
que a ordem juridica de um Estado-membro subordine a admissibilidade da acgéo de
indemnizagio ao esgotamento das outras vias de recurso quando essa regra tenha por
efeito tornar impossivel na pratica, ou excessivamente dificil, o exercicio da acgédo de
indemnizagao.
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clusdes que apresentou, nos seguintes termos: “quando o prejuizo puder
ser evitado pelo sujeito lesado com o recurso a meios jurisdicionais de
ordem interna, ¢ licito interrogarmo-nos sobre se a falta de utilizagdo
desses meios interrompe a causalidade necessaria entre a violagdo ¢ o
dano sofrido™"

Todavia, a abordagem seguida pelo Tribunal de Justica ndo coincide
com a orientagdo proposta por Tesauro. Com efeito, na ratio decidendi
do acordao pode ler-se: “(...) Importa esclarecer que, para determinar
0 prejuizo indemnizavel, o juiz nacional pode verificar se a pessoa le-
sada foi razoavelmente diligente para evitar o prejuizo ou limita-lo e
se, designadamente, utilizou em tempo 1til todas as vias de direito que
estavam a sua disposi¢io”.

Com efeito, a luz de um principio geral comum aos sistemas juri-
dicos dos Estados-membros, a pessoa lesada, correndo o risco de dever
suportar ela propria o prejuizo, deve provar uma diligéncia razodvel
para limitar a extensdo do prejuizo (acérddo de 19 de Maio de 1992,
Mulder e 0./ Conselho e Comissdo, C-104/89 e C-37/90; Colect.,
p. I-3061, n.° 33)7%,

Em nosso entender, o Tribunal refere-se nestes considerandos a
relevincia da contribuigdo do lesado para o seu dano na delimitagio
do contetido da obrigagio de indemnizagio.

A diferente configurag@o juridica do relevo do concurso da conduta
“culposa” do lesado proposta pelo Tribunal de Justica e pelo seu Advo-
gado-geral merece ser sublinhada®, pelos indicios que encerra quanto a
opgdo do Tribunal de Justica pela autonomia da ac¢io de indemnizagéo.
Na concepgdo de Tesauro, a omissdo de recurso a outros meios juri-

! Conclusdes proferidas em 28 de Novembro de 1995, processos apensos C-46/93 ¢
C-48/93, Brasserie du Pécheur/Factortame 111, Colect., 1996, p. 1-1029, n.° 100.

* Acérdao Brasserie du Pécheur/Factortame 111, supra nota 16, considerandos n.° 84
en.’85.

* Uma convicglio que nem todos partilham. Ainda recentemente o Advogado-geral
Mengozzi invocou o acorddo Brasserie em apoio de uma abordagem interpretativa que
parece retomar a orientagdo proposta por Tesauro, ao sustentar que “um comportamento
negligente da vitima do acto ilicito que tenha concorrido para causar o prejuizo por esta
sofrido pode, em certas condigdes, romper o nexo de causalidade entre o acto ilegal ¢
0 prejuizo”.

V. Conclusdes do Advogado-Geral Mengozzi apresentadas, em 11 de Janeiro de 2007,
no processo C-282/05P, Holcim c¢. Comisséo, ainda nio publicado, considerando n.°
115.
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dicos nacionais por parte do lesado pode afectar a propria verificagio
das condi¢des materiais da responsabilidade, conduzindo — ele proprio
o admite — a subsidiariedade da ac¢do de indemnizagdo nas hipoteses
de danos derivados de violagdes do direito comunitario. Enquanto na
concepgio acolhida pelo Tribunal de Justiga, a co-responsabilidade do
lesado interfere apenas com a determinagdo do quantum indemnizaté-
rio, sem afectar a autonomia da ac¢do de indemnizagio.

Nao podemos deixar de manifestar a nossa preferéncia pela abor-
dagem do Tribunal de Justica, que corresponde a orienta¢éo hoje aco-
lhida em varios ordenamentos europeus®, e ¢, portanto, inteiramente
consistente com a invocagio de um principio geral do direito comum
a0s ordenamentos juridicos dos Estados-membros.

I1. Ja a referéncia & jurisprudéncia sobre responsabilidade extra-
contratual da Comunidade Europeia, para justificar a previsdo do relevo
da conduta do lesado, designadamente a omissdo de utilizagdo de outros
meios juridicos, na definigdo da extensdo da obrigagao de indemnizag¢do
adveniente da violagdo do direito comunitario pelos Estados-membros,
¢ susceptivel de conduzir a alguns equivocos. E que a posi¢do que o
Tribunal de Justica assumiu nesse quadrante néo coincide inteiramente
com a solu¢do que propde, no acorddo Brasserie, em relagéo a respon-
sabilidade do Estado por violagdo do direito comunitario

[ verdade que a jurisprudéncia proferida no ambito da acgdo de
indemnizacdo por responsabilidade extracontratual da Comunidade
Europeia atende a conduta do lesado para determinar o montante dos
danos indemnizaveis. Mas entre as medidas que se exigem ao lesado,
actuando com ordinaria diligéncia, para evitar ou minorar o dano, nao
se inclui o recurso a outros meios de tutela jurisdicional.

Na hipotese sobre que versa o acorddo Mulder®, que o Tribunal
invoca na fundamentacio do acérdio Brasserie, o comportamento de-
vido do lesado consiste na adopg¢io de medidas materiais de contengéo
do dano. Estava em causa a aplicagdo pelas autoridades nacionais de
regulamentagiio comunitaria no dominio da politica agricola comum,

44y, Cees Van Dam — European Tort Law. Oxford: Oxford University Press, 2006,
p.334 e segs. e J. C. Branddo Proenga— A conduta do lesado como pressuposto e critério
de imputacdo do dano extracontratual. Coimbra: Almedina, 1997.

s Acérdio de 19 de Maio de 1992, Mulder c. Conselho e Comissdo, processos
C-104/89 e C-37/90, Colect., p. I-3061.
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que introduzia limitagdes a produgéo de leite tomando por referéncia a
produgdo do ano transacto, sem atender a situagio especial dos produ-
tores que tinham assumido, ao abrigo de um regulamento anterior, um
compromisso de ndo comercializagdo por um periodo determinado. No
Tribunal de Justiga, os produtores afectados pediram a indemnizagio
dos prejuizos sofridos durante o periodo em que ndo lhes foi permitido
retomar a producdo de leite. O Tribunal reconhece estarem reunidos
os pressupostos da responsabilidade da Comunidade Europeia, mas, na
determinagio da extensdio do prejuizo a reparar, considera que devem
ser deduzidos os rendimentos decorrentes de actividades de substitui-
¢do que os lesados teriam podido realizar, e que lhes competia desen-
volver para limitarem a extensio do seu prejuizo.

Um exame atento da jurisprudéncia comunitria mostra que, entre
as condutas do lesado relevantes para a definicdio da extensio da obri-
gagdo de indemnizagio devida pela Comunidade Europeia, figura ainda
areac¢do tardia do lesado as medidas propostas pela Comunidade para
conter as consequéncias danosas do acto ilicito*. Por outro lado, a pos-
sibilidade de a Comunidade Europeia, autora do dano, alegar a “culpa”
do lesado ¢ afastada em relagio a comportamentos que impliquem “um
risco comercial anormal™’.

* Acorddo do Tribunal de Justiga de 16 de Mar¢o de 2000, Parlamento Europeu c.
Bieber, processo C-284/98P, Colect., p. I-1527. O Tribunal de Justica anula um acordio
do Tribunal de Primeira Instincia, na parte que ndo atende ao principio geral reco-
nhecido pela jurisprudéncia do Tribunal de Justica, segundo o qual, “em matéria de
responsabilidade extracontratual, a pessoa lesada deve fazer prova de uma diligéncia
razoavel para limitar a extensdo do prejuizo”. Tratava-se, in casu, da reparacdo dos
prejuizos decorrentes da nfio reintegragio de um funciondrio em situagdo de licenga
sem vencimento, no seu termo, na primeira vaga do lugar para que possuia as aptidoes
requeridas. Para o calculo do prejuizo sofrido (perda de rendimentos profissionais), o
Tribunal atende a falta de diligéncia do lesado, que, quando finalmente Ihe foi proposta
a reintegragdo, com efeitos imediatos, demorou mais de duas semanas a responder a
oferta de lugar, e niio considera o periodo que decorreu entre a oferta de lugar e a sua
aceitagfo.

" Acérdio do Tribunal de Primeira Instancia de 24 de Outubro de 2000, Fresh Marine
Company SA c. Comissio, processo T-178/98, Colect., 2000, p. 11-3331.

Assituagdio que deu origem ao acorddo prende-se com a aplicaco pela Comissao de me-
didas antidumping e de compensagio em relagio as importagdes de salmio de viveiro
origindrio da Noruega. No tribunal comunitario, a requerente pede uma indemnizagao
correspondente aos lucros cessantes ligados a suspensiio das suas exportacdes para a
Comunidade, bem como os custos de restabelecimento da sua posicio no mercado
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Ora a resposta do Tribunal de Justiga aos tribunais nacionais no
acorddo Brasserie, ao referir-se a utilizagdo pelo lesado de “todas as
vias de direito”, excede manifestamente estas situagdes, e ultrapassa até
as hipoteses de ndo apresentagio tempestiva do pedido de tutela indem-
nizatoria, para se reportar ao problema mais abrangente das relagdes
entre os varios meios processuais. E sobre esta questdo, a jurisprudéncia
proferida no quadro da responsabilidade da Comunidade Europeia ndo
afirma, nem sequer sugere, que a néo utilizagio pelo lesado de outros
meios processuais, sejam eles nacionais ou comunitarios, pode relevar
para efeito de determinagdo do quantum indemnizatéorio — ela afecta,
isso sim, em determinadas circunstincias, o proprio direito a propositu-
ra da ac¢do de indemnizag@o. Sendo vejamos.

No que respeita & articulagdo da accéo de indemnizacdo por res-
ponsabilidade extracontratual da Comunidade Europeia com 0s meios
jurisdicionais nacionais, jurisprudéncia bem assente faz depender a ad-
missibilidade da ac¢io de indemnizagio do esgotamento das vias de
recurso internas®, se estas assegurarem de modo eficaz a protecgdo dos
particulares — o acesso imediato ao remédio ressarcitorio fica assim de-
pendente da ineficacia reparadora dos meios jurisdicionais nacionais®.

comunitario. A Comissdo argumenta que a requerente nio fez provade dil igénciarazoavel
para limitar o alcance do prejuizo, dado que poderia, mediante a constitui¢do de uma
garantia bancdria, prosseguir as suas exportagdes para a Comunidade a pregos inaltera-
dos. O Tribunal considera que “a inexisténcia de tentativa por parte da demandante para
exportar os seus produtos para a CE durante o periodo considerado no pode ser olhada
como uma falta a sua obrigagdo de fazer prova da diligéncia necessaria para limitar a
extensdo do dano”. Na fundamentagiio que sustenta esta decisio pode ler-se:

“Mesmo admitindo que a demandante tivesse prestado essa garantia, ¢ forgoso concluir
que teria suportado um risco comercial anormal, ao exceder o risco inerente ao exerci-
cio de qualquer actividade comercial. (...) Com efeito, s¢, uma vez constituida essa ga-
rantia bancaria, a demandante tivesse, como sugere a Comissio, decidido exportar para
a Comunidade a pregos inalterados, sem repercutir o montante dos direitos provisorios
sobre 0 preco pedido aos seus clientes comunitarios, ficaria exposta ao risco de dever
suportar sozinha os encargos destes direitos no caso de estes virem a ser definitivamente
cobrados” (considerando n.® 124).

18 Acordio de 26 de Fevereiro de 1986, Krohn c¢. Comissdo, processo 175/84, Colect.,
p. 753, considerando n.®27.

9 por exemplo, quando a ac¢do de indemnizagdo por responsabilidade extracontratual
da Comunidade Europeia é o tinico meio que se abre aos requerentes (foi este o funda-
mento da admissibilidade da acg¢iio de indemnizagfo nos seguintes casos: acorddo de
24 de Outubro de 1973, Merkur, processo 43/72, Recueil, p. 1055; acorddo de 15 de
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Ja no que concerne a relacdo com outros meios jurisdicionais
comunitarios (recurso de anulag@o e ac¢do de omissio), ndo obstante a
afirmacdo da autonomia da ac¢do de indemnizag¢io, encontramos tam-
bém na jurisprudéncia comunitaria algumas hipdteses em que a existén-
cia de um remédio alternativo pode afectar a possibilidade de recurso a
ac¢ao ressarcitoria®.

Como se pode ver, no quadro da responsabilidade da Comunida-
de Europeia, o Tribunal tem entendido que a ndo utilizagdo de outros
meios juridicos pode influir na admissibilidade da acg¢o ressarcitoria e
ndo apenas na reparticdo do dano entre o lesado e o lesante. Mantemos,
portanto, que, ndo obstante a referéncia feita a jurisprudéncia sobre
responsabilidade extracontratual da Comunidade Europeia, o acérdio
Brasserie ndo decalcou propriamente a solugio ai consagrada®'.

Dezembro de 1977, Dietz, processo 126/76, Recueil, p. 2440; acérdio de 4 de Outubro
de 1979, Ireks-Arkady, processo 238/78, Recueil, p. 2955; acorddo de 4 de Outubro de
1979, Durmontier Fréres, processo 64/76, Recueil, p. 3091; acérddo de 4 de Outubro
de 1979, Interquell Stiirke-Chemie, processos apensos 261 e 262/78, Recueil, p. 3045;
acordo de 12 de Abril de 1984, Unifirex, processo 281/82, Recueil, p. 1975; acordio de
29 de Setembro de 1987, De Boer Buizen, processo 81/86, Colect., p. 3677), ou quando
a protecgdio acordada pelos instrumentos de tutela nacionais ndo permite a reparagio
integral do dano (v., neste sentido, acordio de 21 de Maio de 1976, Roquette Freres c.
Comissdo, processo 26/74, Recueil, p. 677. Estava em causa a percep¢io pelas autori-
dades nacionais de montantes compensatorios monetérios. O Tribunal declarou a ac¢iio
admissivel em relagdo aos danos que excediam a restitui¢io.)

% E o que acontece naqueles casos em que o pedido indemnizatorio tem por objecto
o reembolso de uma quantia paga em execugdo de uma decisdo que ndo foi tempesti-
vamente impugnada. V. acérddo Krohn, ja citado, considerando n°® 33; acordio de 9 de
Maio de 2000, Nunez ¢. Comissdo, processo T-10/99, considerando n.° 48 e acorddo de
8 de Maio de 2001, Cravelis c. Parlamento, processo T-182/99, considerando n.° 46.

°! Afastamo-nos, neste ponto, da interpretagdo proposta por Eeckout, nos termos da
qual, seguindo as suas palavras: “the relationship between the liability remedy and
other national remedies is the same as the relationship between the non-contractual
liability of the Community (art. 178 and 215,2) and actions for annulment (art 173 of the
Treaty), where the Court has also stated that the action for damages is autonomous”.
Eeckout esquece-se que, no quadro da responsabilidade extracontratual da Comunidade
Europeia, o Tribunal admite em certos casos a subsidiariedade da ac¢io de indem-
nizagdo em relagio ao recurso de anulagdo. E nfo d4, em nosso entender, a devida
atengio ao facto de o Tribunal de Justia se ter afastado da solugdo proposta por
Tesauro. Essa sim, conduzia a um resultado comparavel ao da jurisprudéncia relativa a
responsabilidade extracontratual da Comunidade Europeia.

V. Piet Beckout — Liability of Member States in Damages and the Community System of
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12. Ha4, no entanto, razdes, nio expressas no acordio, que podem
ter pesado na opgdo dos juizes do Luxemburgo. Oliver adverte que o
acolhimento da solugfo proposta por Tesauro pode funcionar como um
incentivo para a alteragiio das regras nacionais de locus standi do re-
curso contencioso de anulagio. Na verdade, se o Tribunal consentir que
os direitos nacionais fagam depender o direito a reparagdo da prévia
interposigio de recurso contencioso, o legislador pode sentir-se tentado
a alterar as regras relativas a admissibilidade dos recursos contenciosos,
para minorar as consequéncias financeiras do principio da responsabi-
lidade do Estado por violagdo do direito comunitario. Como melhor
o explicam as suas palavras, “uma ac¢fio de indemnizagio ndo pode
ser considerada inadmissivel com fundamento no argumento de que o0s
particulares deviam recorrer a acgdo de anulagdo se o ordenamento
juridico nacional ndo prevé tal acgdo™.

Nio seria, de resto, a primeira vez que a intervengdo do Tribunal
de Justica provocava ajustamentos no direito nacional. A doutrina relata
que, na sequéncia da jurisprudéncia Hans Just*® — onde se declara que o
direito comunitario nfio exige a repeti¢do do indevido em condigdes que
possam originar o enriquecimento sem causa dos titulares do direito a
restitui¢do —, a Franga e a Italiae a Austria alteraram a sua legislagdo®.

Terdo estas ponderagdes pesado na decisdo do Tribunal de Justi-

Remedies, in ). Beatson e T. Tridimas (eds.) — New Directions in European Public law.
Oxford: Hart Publishing, 1998, p. 63 e segs.

52 peter Oliver — State Liability in Damages following Factortame III, in J. Beatson e
T. Tridimas (eds.) — New Directions in European Public Law, op. cit, pp. 49-61, em
especial p. 57.

53 Acordao de 27 de Fevereiro de 1980, processo 68/79, Colect. p. 501.

51 A referéncia ao Direito Francés e Inglés encontra-se em Rachael Smith — Remedies for
Breaches of EU Law in National Courts: Legal Variation and Selection, att. cit., p. 298.
O caso austriaco ¢ relatado pelo Advogado-geral Jacobs: Depois da adesdo da Austria
4 UE, o Tribunal de Justica foi interrogado sobre a compatibilidade de certos impostos
regionais e locais com o direito comunitério. Antes da prolagio do acorddo do Tribunal
de Justica, mas num momento em que a data deste tinha sido anunciada e ja se conhecia
a opinidio do Advogado-geral, todos os Linder austriacos alteraram os seus codigos de
impostos regionais no sentido de néio reconhecer ao sujeito passivo o direito a ser reem-
bolsado em caso de repercussio do imposto sobre terceiros. Na exposicdo de motivos
apresentada ao orgfio legislativo regional de Viena ¢ feita referéncia ao processo em
curso no Tribunal de Justica e as graves consequéncias financeiras que poderiam resul-
tar de uma decisdo de incompatibilidade do direito nacional com o direito comunitério.
V. as conclusdes apresentadas no processo C-147/01, Colect., 2003, p. [-11365.
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¢a? Nao o podemos saber. Mas a verdade é que a solucdo vertida no
acorddo Brasserie parece afastar-se, nio s6 da abordagem proposta por
Tesauro, como também da orientagio seguida no contexto da ac¢io de
indemnizagdo para efectivagio da responsabilidade extracontratual da
Comunidade Europeia.

13. Na jurisprudéncia posterior, o problema do relevo do compor-
tamento do lesado, mais especificamente a omissdo de recurso a outros
meios juridicos aptos a evitar a producio do dano ou a impedir o seu
agravamento, no regime da responsabilidade do Estado por violagio
do direito comunitario, voltou a colocar-se em dois processos em que o
Tribunal de Justi¢a ¢ chamado a apreciar a interferéncia das regras do
Tratado CE relativas as liberdades fundamentais na liberdade de con-
formagéo do legislador nacional em matéria de tributaco directa.

No processo que deu origem ao acérdao Metallgesellschaft’s, o Tri-
bunal foi instado a pronunciar-se sobre a compatibilidade com o direito
comunitario da legislagio fiscal do Reino Unido que distinguia, para
efeito de tributa¢do do rendimento das pessoas colectivas, as socieda-
des filiais domiciliadas nesse Estado-membro de sociedades-mie com
sede no territério nacional, daquelas cuja sociedade-mae tem sede nou-
tro Estado-membro, reservando as primeiras a possibilidade de benefi-
ciarem de um regime de tributagdo de grupo que lhes permitia escapar
a obrigagdo de pagar antecipadamente o imposto sobre o rendimento
das pessoas colectivas. Algumas das sociedades afectadas por esta le-
gislagéo reclamaram nos tribunais nacionais o pagamento dos juros que
teria gerado a soma tornada indisponivel em virtude da exigibilidade
prematura do imposto, alegando que a restrigio da opg¢do pela tributa-
¢do dos rendimentos do grupo as filiais de sociedades-mie domiciliadas
no Reino Unido constituia uma discriminagdo ilicita, contraria as regras
do Tratado CE — o que o Tribunal de Justi¢a viria a confirmar.

No pedido de decisdo prejudicial apresentado ao Tribunal de Justi-
¢a, entre outras questoes, o High Court of Justice pergunta se um Esta-
do-membro pode alegar a falta de diligéncia processual do lesado com
vista a excluir ou reduzir o direito a reparagio. E que, no processo prin-
cipal, o Reino Unido tinha alegado poder opor a ac¢iio de indemnizagao

** Acorddo de 8 de Margo de 2001, processos apensos C-397/98 e C-410/98, Colect.,
p. I-1727, com anotagio de Giancarlo Scalese, Diritto Pubblico Comparato ed Europeo,
2001, pp. 978-984.
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a falta de diligéncia demonstrada pelas demandantes, ao ndo requere-
rem, desde o inicio, que lhes fosse concedido o beneficio do regime de
tributagdo do grupo, o que lhes teria permitido contestar a recusa da
administracdo fiscal e invocar o primado e o efeito directo do direito
comunitario, provocando a apresentagdo de um pedido de decisdo
prejudicial ao Tribunal de Justiga.

O Tribunal ndo abandona a posi¢do de principio assumida no acor-
dio Brasserie e reitera que “os pedidos como os do processo principal
estdo sujeitos a regras processuais nacionais, que podem, em particular,
impor que as demandantes no processo principal actuem com uma dili-
géncia razoavel a fim de evitar o prejuizo ou limitar a sua extensdo™,
mas limita consideravelmente o seu alcance, afastando a sua aplicag@o
no processo, com a seguinte justificagéo:

“0) exercicio dos direitos que as disposi¢des directamente aplica-
veis do direito comunitario conferem aos particulares tornar-se-ia im-
possivel ou excessivamente dificil se os seus pedidos de restituigdo ou
os seus pedidos de reparagio baseados em violagdo do direito comuni-
tario fossem rejeitados ou reduzidos com o unico fundamento de que os
particulares ndo tinham requerido a concessao do beneficio fiscal que
a lei nacional lhes recusava, com vista a contestar a recusa da adminis-
tracdo fiscal pelas vias de direito previstas para o efeito, invocando o
primado e o efeito directo do direito comunitario.”’

Um entendimento que o Tribunal ja confirmou. Num caso recente,
mas de recorte semelhante ao que acabamos de analisar, envolvendo,
uma vez mais, o desrespeito dos limites que o direito comunitario esta-
belece em relagio a utilizagio do critério do domicilio pelo legislador
fiscal nacional, o High Court of Justice voltou a interrogar o Tribunal de
Justica sobre se deve ser levada em conta, para determinar os prejuizos
a compensar, a questdo de saber se as pessoas lesadas fizeram prova
de diligéncia razodvel no sentido de evitar os prejuizos que sofreram,
designadamente intentando acgdes judiciais. O Tribunal de Justica,
apoiando-se nos acorddos Brasserie € Metallgesellshaft, deixou claro
que o principio da efectividade impede que o orgado jurisdicional nacio-
nal reduza ou rejeite um pedido de indemnizagdo com o fundamento de

56 Acorddo de 8 de Margo de 2001, processos apensos C-397/98 ¢ C-410/98, ja citado,
considerando n.® 102.
57 Idem, considerando n.° 106.
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que a demandante ndo requereu a administragio fiscal o beneficio de
um regime de tributagdo, fundado directamente no direito comunita-
rio, quando se verifique que a aplicagio da legislagdo nacional teria, de
qualquer forma, levado ao indeferimento da sua pretensdo pela admi-
nistragao fiscal do Estado-membro em causa®.

No que vai para 14 da conclusio obvia de que o Tribunal confirmou
a posi¢do de principio de que o negligente comportamento processual
do lesado pode influir na determinagdo do quantum ressarcivel, estes
dois acordaos tém suscitado interpretagdes divergentes.

Caranta considera que, no acorddo Metallgesellschafi, o Tribunal
de Justica excluiu a possibilidade de negar ou diminuir o ressarcimento
devido pela violagdo do direito comunitario com fundamento na nio
apresentacdo tempestiva do recurso de anulagcdo®. E invoca até esta
jurisprudéncia na critica que faz a uma decisdo do Conselho de Estado
Italiano, que rejeita o pedido ressarcitorio com fundamento na nio utili-
zago pelo lesado dos meios de tutela tendentes a restauracio do direito
violado, colocando algumas duvidas sobre a sua compatibilidade com
o direito comunitario®.

Esta leitura da jurisprudéncia do Tribunal de Justi¢a suscita-nos
algumas reservas.

E verdade que o Tribunal declarou que o direito comunitario se
opde a que um 6rgdo jurisdicional nacional rejeite ou reduza o pedido
de reparagdo com o Gnico fundamento de que o sujeito lesado ndo uti-
lizou as vias de direito a sua disposigdo para contestar as decisdes da
administragéio, invocando o primado e o efeito directo das disposi¢des
comunitarias. Mas fé-lo apenas em relagio as hipdteses em que o dano
deriva da aplicagio de legislagdo nacional contraria ao direito comuni-
tario. Fora destes casos, e mais especificamente em relagio aos danos
que se possam imputar directamente as administragdes nacionais, pare-
ce-nos excessivo considerar que a jurisprudéncia comunitaria impede
que o direito nacional estabele¢a uma hierarquia entre a tutela anulato-

% Acérdao do Tribunal de Justica de 13 de Margo de 2007, Thin Cap Group Litigation,
processo C-524/04, em especial os considerandos n.° 124-128. Estava em causa a legis-
lagéo fiscal do Reino Unido que restringia a dedutibilidade dos pagamentos de juros
efectuados por filiais britanicas a sociedades-mae ndo residentes.

* Roberto Caranta — Attivita amministrativa ed illecito aquiliano. La responsabilita
della PA. dopo la L. 21 Luglio 2000, N. 205. Milano: Giuffre, 2001, p. 71.

8 Idem, p. 70.
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ria e a tutela ressarcitoria.

Em nosso entender, a sugestdo interpretativa do acorddo val apenas
no sentido de que as regras nacionais devem ser apreciadas pelos tribu-
nais nacionais em obediéncia ao principio fundamental do direito
comunitario da proteccdo judicial efectiva dos direitos fundados na
ordem juridica comunitaria. E que, nas hipoteses em que a violagdo do
direito comunitario parte do legislador nacional, a conduta omissiva
do lesado, que ndo invoca contra as autoridades nacionais um direito
reconhecido por uma norma com efeito directo, nao exclui o dever de
indemnizar por parte do Estado.

O certo é que estes acordios deixam ainda muitas perguntas sem
resposta sobre o &mbito de relevancia da conduta “culposa” do lesado
no regime da responsabilidade do Estado por violagdo do direito comu-
nitario.

14. O contributo da jurisprudéncia mais recente do Tribunal de Jus-
tica em matéria fiscal, para a dilucidagio da relagdo da acgdo de indem-
nizagdo com os outros meios processuais nacionais, néo se esgota nas
precisdes referentes & incidéncia da conduta do lesado na determinagéo
da extensdo da obrigagdo de indemnizagdo consequente a violagdo do
direito comunitario. Encontramos também, nesta série de acorddos,
desenvolvimentos interessantes acerca da articulagdo dos meios ressarci-
torios com os meios restitutorios.

Como se sabe, muito antes de o Tribunal de Justiga declarar que
os Estados-membros sdo obrigados a reparar os prejuizos causados aos
particulares pelas violagdes do direito comunitario que lhes sejam im-
putaveis, a jurisprudéncia comunitaria reconhecia ji o direito a obter
o reembolso das importincias cobradas pelos Estados-membros em
violagdo do direito comunitario, considerando-o a consequéncia € 0
complemento dos direitos conferidos aos particulares pelas disposigdes
comunitarias®'. Todavia, se, em relacfio a via restitutoria, o Tribunal tem
entendido que todas as questdes acessérias ligadas a restitui¢do de im-
portincias indevidamente cobradas, como por exemplo o pagamento de

ol Acordio de 9 de Novembro de 1983, San Giorgio, processo 199/82, Recueil, p. 3595,
n.°2; de 2 de Novembro de 1988, Barra, processo 309/85, Colect., p. 355,n.°17;de9
de Novembro de 1999, Dilexport, processo C-343/96, Colect., p. 1-579, n.° 23 e de 21
de Setembro de 2000, Michailidis, processos C- 441/98 e 442/98, Colect., p. [-7145,
n.° 30.
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juros, devem ser decididas mediante a aplicagdo do direito nacional®,
ja no que se refere a ac¢do de indemnizagdo por violagdo do direito
comunitario pelos Estados-membros, a jurisprudéncia comunitaria nio
deixou de precisar as condi¢des em que se constitui o dever de indem-
nizar®,

Nio surpreende, portanto, que, no processo Metallgesellschafi*,
a segunda questdo suscitada pelo 6rgdo jurisdicional a guo tenha sido
a de saber se o prejuizo de tesouraria resultante da antecipacio da exi-
gibilidade do imposto devia ser reclamado no quadro de uma acgéo de
restitui¢do de impostos cobrados em violagdo do direito comunitario,
ou através de uma ac¢do de indemnizagdo do prejuizo resultante da
violagdo do direito comunitario.

O Tribunal de Justi¢a era, assim, instado a pronunciar-se sobre a
natureza das vias de recurso de que os particulares devem dispor para
garantir a salvaguarda dos direitos fundados no direito comunitério.

Nas conclusdes que apresentou, o Advogado-geral Fennelly opi-
nou que era mais correcto tratar o pedido dos demandantes como de
restituicdo do que como um pedido de indemnizac¢io®. Mas o Tribunal
de Justiga considerou que ndo lhe competia qualificar juridicamente
as peticdes apresentadas pelas requerentes no processo principal, an-
tes pertencendo as ditas requerentes, sob o controlo do tribunal a quo,
precisar a natureza e o fundamento da sua ac¢do®. Em face disso, ana-
lisou separadamente as duas hipoteses — ac¢io de restituigio ou ac¢do
de indemnizagdo — colocadas pelo 6rgio jurisdicional nacional, tendo
concluido que, em ambos os casos, o Tratado exige que as requerentes
beneficiem de uma via de acgéo judicial efectiva para reclamar o reem-
bolso ou a reparagéo da perda financeira que sofreram em beneficio das
autoridades do Estado-membro em causa®’.

* V.Acérddos de 15 de Setembro de 1998, Ansaldo, processos apensos. C-279/96,
C-280/96 e C-281/96, Colect., P. 1-5025, considerando n.° 12; Metallgesellschaft, con-
siderando n.° 85, ¢ de 10 de Setembro de 2002, Prisco e Caser, processos apensos
C-216799 e C-222/99, Colect., P. 1-6761, considerando n.° 70.

SV, supra, n.° 5.

 Acérdao de 8 de Margo de 2001, processos apensos C-397/98 ¢ C-410/98, Colect.,
p. 1-1727.

% Conclusdes apresentadas, em 12 de Setembro de 2000, processos apensos C-397/98
e C-410/98, Colect., 2001. p. 1-1727, considerando n.° 52.

% Jdem, considerando n.° 81.

7 Ibidem, considerando n.° 96.
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A orientagio que se extrai deste acorddo pode sintetizar-se da se-
guinte forma: a competéncia dos orgdos jurisdicionais nacionais para
decidir, ao abrigo do direito nacional, sobre a qualificagdo dos pedidos
dos recorrentes, sofre a limitagdo que decorre do principio da efectivi-
dade: a qualificagio do pedido ndo pode criar obstaculos ao acesso dos
particulares a uma via de ac¢ao efectiva.

Nio terd parecido tdo clara a questdo aos tribunais ingleses que,
uma vez mais a propdsito da violagdo do direito comunitario pelo le-
gislador fiscal, voltaram a perguntar ao Tribunal de Justiga se as acgoes
intentadas para sanar essa incompatibilidade deviam ser apreciadas a
luz dos principios estabelecidos na jurisprudéncia comunitaria sobre
repeti¢io do indevido ou sobre responsabilidade do Estado®.

Tal como ocorrera no caso Metallgesellschaft, também nestes pro-
cessos as requerentes sustentavam que o seu pedido tinha por objecto
uma restitui¢do, ao passo que o Reino Unido alegava que estava em
causa a responsabilidade do Estado pela violagdo do direito comuni-
tario. Ndo sdo, alids, dificeis de descortinar as razdes do desacordo.
Basta considerar que, em face do estado de desenvolvimento da ju-
risprudéncia relativa & interpretagio das disposi¢oes de direito comu-
nitario violadas, dificilmente se poderia sustentar estarem reunidos os
pressupostos da responsabilidade do Estado, em especial o que respeita
a exigéncia de uma violago suficientemente caracterizada. Com efeito,
s6 jurisprudéncia muito recente veio clarificar as exigéncias decorren-
tes das liberdades de circulagdo no dominio da fiscalidade directa, € os
factos que estiveram na origem destes processos reportavam-se a um
periodo em que o Tribunal de Justiga ainda ndo se tinha pronunciado
sobre a questdo. Ora, nos termos do acorddo Brasserie, para determinar
se existe uma violacdo suficientemente caracterizada ha que atender,
designadamente, ao grau de clareza e de precisdo da regra violada e
ao caracter desculpavel ou ndo de um eventual erro de direito®. Uma
ac¢io ressarcitdria estava, pois, condenada ao insucesso, por aplicagdo
dos critérios definidos pelo préprio Tribunal de Justiga.

Na resposta que da aos tribunais nacionais, o Tribunal abandona
a contengio que manifestara no acorddo Metallgesellschafi. Agora, o

68 Acorddos do Tribunal de Justica de 12 de Dezembro de 2006, Test Claimants in the
FII Group Litigation, processo C-446/04, e de 13 de Margo de 2007, Thin Cap Group
Litigation, processo C-524/04, ainda ndo publicado.

% Acérddo Brasserie, supra, nota 16, considerando, n.° 56.
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Tribunal ndo hesita em aplicar o principio da efectividade, identificando
os cfeitos lesivos da violagdo do direito comunitario que nio podem
ser reparados, com base no direito comunitario, através de um meio
restitutorio™. Em perfeita sintonia com a opinido expendida pelo Ad-
vogado-geral Geelhoed, que considerara que a via da ac¢do restitutoria
se deve aplicar a todas as consequéncias directas da cobranca ilicita do
imposto”, o Tribunal declarou que “quando um Estado-membro cobra
impostos em violagéo do direito comunitario, os particulares tém direi-
to ao reembolso ndo s6 do imposto indevidamente cobrado mas tam-
bém dos montantes pagos a esse Estado ou por ele retidos, directamente
relacionados com esse imposto™. Fora destes casos, o tnico meio de
protecgdo que se abre aos requerentes ¢ o da ac¢do de indemnizagio por
responsabilidade do Estado pela violagdo do direito comunitario.

15. Como advertimos no inicio, as decisdes jurisprudenciais
sobre a articulagdo dos meios juridicos aptos a garantir a protec¢iio
dos direitos dos particulares fundados na ordem juridica comunitaria
sdo escassas, ndo permitindo ainda definir as coordenadas exactas do
lugar da responsabilidade do Estado por viola¢do do direito comunitario
no sistema de protec¢io jurisdicional comunitario.

Mas as decisdes comentadas mostram claramente que o direito
comunitdrio interfere com a escolha da forma de tutela adequada a
salvaguarda dos direitos dos particulares fundados na ordem juridica
comunitaria e deixam entrever a possibilidade de influéncias profundas
sobre 0o modelo de contencioso acolhido pelos diferentes Estados-
-membros.

70 Acorddos do Tribunal de Justiga de 12 de Dezembro de 2006, Test Claimants in the
FII Group Litigation, processo C-446/04, considerando n.° 207, e de 13 de Marco de
2007, Thin Cap Group Litigation, processo C-524/04, considerando n.° 113.

O Advogado-geral Geellhoed proferiu as conclusdes nos dois processos em analise.
V., conclusdes apresentadas em 6 de Abril de 20006, processo C- 446/04, considerando
n.° 132,

7 Supra, nota 70, considerandos n.° 205 e n.° 112, respectivamente.
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