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INTRODUCAO

O controle do poder sempre foi objeto de preocupacao por parte dos juristas do
passado, do presente e certamente sera para os do futuro. O ser-humano nunca aceitou
submeter-se pacificamente a onipoténcia do Estado, da lei e dos demais atos por ele
emanados, sobretudo quando estdo marcados e eivados de mandamentos tiranos e

Opressores.

O exercicio do poder pelos seus legitimados e a busca incessante pela
participagcdo democratica e preservagdo da propriedade e da liberdade individual sempre
se confrontaram desde os primordios do Direito. Sempre houve um eterno choque, uma

eterna “luta”.

A interacdo existente entre o Estado ditador das leis (principais comandos
normativos estatais) e os particulares ¢ um fato inerente a propria formacdo e

consolidac¢ao do Estado como ente eminentemente politico.

Essa interagdo sempre caracterizou a constante, mas quase nunca harmonica e
equilibrada tensdo entre os interesses do senhorio e do vassalo, do soberano e dos
suditos, da Administracdo e dos administrados, do Governo e dos cidadaos sujeitos de
direitos. O pulso ¢ a forga do soberano Leviatd tem prevalecido sobre as historicas

conquistas juridicas e sociais do verdadeiro titular de sua irrogada soberania, o povo.

A verdade ¢ que ainda ndo se descobriu uma formula “magica” no sentido de
coibir-se 0 ndo raro uso indiscriminado e arbitrario do poder pelos governantes,
legisladores e demais legitimados com vistas a evitar qualquer tentativa de violagao aos
direitos subjetivos dos particulares, pese as incontiveis limitacdes paulatinamente
incutidas na modulagdo de seu legitimo exercicio. Essa (proposicdo de uma féormula

“magica”), porém, ndo € a nossa pretensao.
A presente narrativa tem por objetivo o estudo e a andlise critica de um

fendmeno juridico ainda pendente de uma melhor apreciagdo tanto por parte da doutrina

(campo dogmatico) como pela jurisprudéncia (campo pragmatico): a responsabilidade

XI



civil gerada pela edigdo' de atos legislativos do Estado.

A questdo ¢ demasiado controversa e, reconhecidamente, ainda desprovida de
plausiveis contornos juridicos desafiando e, sobretudo, instigando-nos a compreendé-la
a fim de propiciar-lhe um adeqiiado perfilhamento a luz da concepcdo constitucional
organicista e legal ordenadora hoje imperante na Espanha, privando-a do enraizado

anacronismo interpretativo que atualmente a assola.

O terreno que se pretende semear — sabida e conscientemente — ¢é por demais
pobre, descompactado e movedico. Entretanto, trata-se de um solo passivel de correcao

com plena capacidade para, num futuro proximo, dar bons e nutritivos frutos.

E, sem davida, um tema de grande desafio que desde ja estamos dispostos e
encorajados a enfrentd-lo. Sua substancia atenta, precipuamente, para 02 (duas)
realidades: 1*) demonstrar prima facie que o Estado espanhol também deve responder
civilmente pelos danos e prejuizos gerados pelo abusivo exercicio de sua fungdo
legislativa; 2%) identificar, a posteriori, quais as causas de danos ¢ prejuizos que podem

ser imputadas ao Estado como um dever juridico de indenizar.

O seu deslinde tem como alicerce a observancia as seguintes pontualidades

juridicas, a saber:

e Estudo analitico da principal fonte normativa primaria e formadora por exceléncia
da ordem juridica estatal, a lei, e os seus reflexos incidentes sobre a esfera patrimonial
dos jurisdicionados;

e Constatagdo de que a declaracdo de inconstitucionalidade de uma lei em relagdo aos
preceitos estatuidos na Constitui¢ao, ademais de constituir um prius e uma condi¢ao de
procedibilidade, afigura-se como a principal e a menos contestdvel causa geradora da

responsabilidade civil do Estado-Legislador;

"' Dedicaremos especial atengdo aos atos legislativos efetivamente emanados pelo Estado espanhol
centrando apenas tangencialmente, por razdes essencialmente pedagogicas e metodologicas, nossa mirada
sobre os eventuais fatos geradores de uma responsabilidade estatal pela omiss@o ou ndo emissao de atos
legislativos. Privilegiaremos abertamente as atengdes sobre os atos comissivos do legislador (leis
emanadas, Unica e exclusivamente) sem qualquer preocupacao por uma analise mais profunda e detalhada
sobre os eventuais danos que possam ser gerados diretamente por suas condutas omissivas e/ou
desidiosas.

XII



e No que se refere a responsabilidade gerada por atos legislativos “licitos”, mister se
faz a proposi¢do de um conceito juridico de restricdo legislativa como critério de
diferencia¢do entre expropriagoes ope legis e leis restritivas de direitos e interesses
fundamentais e os seus respectivos regimes juridicos indenizatérios: a garantia
expropriatéria do artigo 33.3 e a garantia compensatoria emergida da conjugacdo dos

artigos 9.3, 33.2 e 53.1, todos da CE/78.

O marco legal em que centraremos nossas reflexdes serda primordialmente o
que constitui o ordenamento juridico espanhol com especial atencdo as proposi¢des e
aos mandamentos contidos na vigente Constitui¢do de 1978, em eventuais legislagcdes
limitadoras do exercicio do direito de propriedade e, ainda, do microssistema juridico
aplicavel as expropriacdes — Lei de Expropriagdo Forgosa (LEF) de 1954 e legislacao
correlata — e a responsabilidade patrimonial das Administragdes Publicas — Lei de
Regime Juridico das Administragdes Publicas e Procedimento Administrativo Comum

(LRJAP y PAC) de 1992 e legislag@o acessoria.

Enfim, o que realmente queremos com o presente estudo é procurar a priori
submegirmo-nos no campo de atuacdo dos agentes politicos estatais os legisladores no
sentido de rascunharmos, no seio do ordenamento juridico espanhol, sob que estreita
vereda — imposta pelas inameras limitagdes e condicionamentos juridicos
hodiernamente vigentes — deve o exercicio da funcdo de legislar estar necessariamente

vinculado.

Isto nos permitira identificar algumas bases criveis e menos movedicas —
quicd algum critério objetivo dotado de solidez — na tentativa de aproximarmo-nos a
uma formatagdo mais concreta daquilo que costumeira e genericamente se expoe acerca
dos critérios de justeza e proporcionalidade do ato legislativo, da lei emanada pelo

Parlamento do Estado.

Noutro passo, diante da necessidade de um ininterrupto monitoramento sobre
toda e qualquer atuagdo estatal nada melhor que centrarmos nossas atengdes sobre o
processo de formagao da ordem juridica, procurando, pois, promover uma indispensavel
accountability (controlabilidade) dos atos legislativos inibindo, assim, a incidéncia de
reflexos catastroficos produzidos pela prejudicial e ndo rara desordenada conduta do

legislador quando da regulacdo ou mesmo supressdo de direitos e interesses
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constitucionalmente consagrados, dentre eles o de propriedade privada.

Somente ap6s uma analise detida, matizada e profunda do contetido normativo

<11 , ’ A . . ~ .
da lei” serd possivel adentrarmos no amago de nossas atuais consideragdes, ou seja, a de
reconhecermos juridicamente a possibilidade de imputarmos ao Estado a
responsabilidade civil patrimonial pelos danos que os seus atos legislativos porventura
venham a causar na esfera juridica protegida dos seus destinatirios, quase sempre 0s

particulares.

O tema escolhido, frise-se, ndo ¢ inédito nem remonta a um passado
longinqiio. Simplesmente ¢ tratado aqui sob uma nova otica. Emerge de um método
cientifico-dedutivo (com rigor juridico rejuvenescido) inspirado nas primeiras
inquietudes langadas pela doutrina francesa a respeito da matéria, notadamente as de
Leon DUGUIT a principios do passado século XX, bem como daquelas que aqui na
Espanha levaram a cabo doutrinadores de recol como Fernando GARRIDO FALLA,
Eduardo GARCIA DE ENTERRIA, Juan Alfonso SANTAMARIA PASTOR, dentre

muitos outros.

A nosso sentir, ¢ uma problemadtica que ainda apresenta contornos vigosos €
imaturos ndo tendo a doutrina nacional espanhola, por exemplo, trazido a baila
discussdes exaustivas acerca do dever que o Estado tem de compensar os particulares
em razdo da imposi¢do de sacrificios desproporcionados sobre suas esferas juridicas
patrimoniais através da edi¢ao de leis de estrutura e contetido singular providas de
efeitos ditos “expropriantes” ou ainda a propria pendenga gerada pelos danos e

prejuizos causados por leis constitucionalmente legitimas, ambas aqui apreciadas.

A lei emanada pelo Parlamento serd, portanto, o objeto preponderante do
enfoque a ser dado inicialmente neste estudo em razdo da fixagdo, desde logo, de 03
(trés) premissas indissociaveis a tese ora defendida, a saber: 1) a lei (¢ somente ela) € o
ato causador dos danos a serem imputados ao Estado Legislador e, por conseguinte,
serd, para nds, a unica fonte geradora por exceléncia da obrigagdo estatal. Nesse esteio,

temos que a responsabilidade do Estado Legislador abordada estard necessariamente

" Os fatos legislativos que ensejaram a confecgdo da lei, em que pese serem primordiais para a
compreensdo dos caminhos percorridos por nosso estudo, comparativamente, ndo serdo visualizados com
largueza. De igual modo, o tecnicismo legislativo objeto de estudo por parte da chamada Teoria da
Legislaggo e do denominado Direito Parlamentario.
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cingida ao estudo do ato juridico-normativo lei; 2) a defini¢do, especificidade e/ou
determinabilidade dos destinatarios da lei promotora da intervengdo publica estatal
sobre bens, direitos e interesses dos particulares caracterizard, grosso modo, para fins de
nosso estudo, a sua natureza juridica de “lei singular de intervengdo”; 3) os efeitos
restritivos inerentes e carreados nessas leis singulares de intervenc¢do ndo se confudem

com os efeitos expropriantes caracteristicos das expropriagdes singulares ope legis.

Partindo ademais da premissa maior de que a doutrina espanhola em sua
maioria sempre admitiu, ou melhor, nunca negou que o principio da responsabilidade
publica prevista no artigo 9.3 da Constituicdo de 1978 se estendesse a todos os atos de
seus agentes, ¢ crivel que também se admita a responsabilidade civil do Estado pela
pratica de atos legislativos danosos, embora o tema sempre tenha exigido uma maior

sensibilidade para a sua apreciacdo e compreengao.

A questdo como se verd ndo reside em atestarmos unicamente se o Estado
Legislador ¢ responsavel ou ndo pelos seus atos, posto que essa possibilidade ja ¢ um
entendimento praticamente assentado e pacifico no Direito Espanhol que ndo mais
aceita a tese da irresponsabilidade estatal fundadas nas velhas maximas feudais e
absolutistas the king do no wrong (o rei ndo erra) ou Le roi ne peut mal faire (o rei ndo

- il
pode fazer mal), a0 menos no plano do discurso .

O argumento central consiste em saber sob que condi¢des se pode ativar o
mecanismo garantista da responsabilidade civil do Estado contra os atos legislativos
provocadores de danos, sem a preocupagdo de procurarmos identificar
momentaneamente quais sdo os parametros e limites que hoje devem ser
necessariamente observados no momento de sua quantificagdo para fins de uma efetiva

compensacao.

" 'Nao seria um disparate afirmarmos, desde ja, que na pratica politica e jurisdicional o leit motiv que
inspirou a propagacgao desse entendimento anti-absolutista (submissdo do poder soberano do Estado aos
ditames da lei democratica) parece, ainda nos dias de hoje, ndo ter vingado — revelando-nos um
panorama exatamente contrario aquele buscado ab initio — na medida em que as leis atuais continuam a
ser “ditadas” pelo soberano sem que a reciproca almejada possa ser tomada como verdadeira, ou seja, que
a titulo de feedback a lei “dite” inflexivelmente as estreitas veredas que irdo limitar o caminho e a a¢do do
moderno Estado soberano que, lamentavelmente, continua a guiar-se apoiado num absolutismo legalista
que pretende manter incolume (mutatis mutandi) a onipoténcia que o surgimento do Estado de Direito se
prop0s a erradicar.
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Nao pretendemos aqui encontrar bases solidas capazes de determinar o
quantum debeatur do dano a ser devidamente indenizado e sua tendéncia aproximativa
as bases da aestimatio rei ou do id quod interest, por mais instigante que o tema se
apresente. A nossa meta final ¢ verificar se a plataforma sob as quais se funda a tese da
responsabilidade por atos legislativos do Estado apresenta-se firme ou instavel e se o
ordenamento juridico hodiernamente vigente em Espanha permite imputarmos ao
Estado, com toda a seguranca e razoabilidade, o dever juridico de indenizar os danos

legislativos provocados.

O intuito de decifrar esse enigma terd, portanto, como conddo de fundo a
protecdo do direito a incolumidade patrimonial do cidaddo sujeito de direitos frente as
investidas abusivas do Estado pelo exercicio de sua fungdo legislativa num cenério onde
a “luta”  pela realizacdo pratica desse direito, pelo respeito ao Estado Democratico e
Social de Direito e pelo culto a necessaria soberania da lei — noutros termos,
enfrentamento entre o proprio Direito (racional, sistematico e justo) como ciéncia e a lei
atual (irracional, privativamente interesseira, injusta, etc.) — sO ¢é possivel de
concretizar-se mediante o combate direto aos excessos e desvios cometidos pelo

legislador democratico, conforme um dia ja nos adiantou IHERING'" .

Com este objetivo, a estrutura da tese encontra-se dividida em 03 (trés) partes
que permitem compreender o alcance e extensdo do tema numa perspectiva de corte
transversal, incisiva — no que interessa, essencialmente sobre a Teoria Geral do Direito
e do Estado, Direito Publico (constitucional e administrativo) e Direito Privado (civil)

— e eclética caracteristica do moderno e multidisciplinar Direito de Danos.

A 1* (primeira) parte tem como escopo trazer a colagdo o fato de que as
origens da tese da responsabilidade por atos legislativos do Estado remetem-se a
discussdo da responsabilidade do Estado pela pratica de atos administrativos licitos ndo
enquadrados no tradicional conceito de privagdo singular caracteristico da expropriag¢do
for¢cosa, mas sim num novel conceito de menoscabo patrimonial emergido destes atos

licitos ““atipicos’: o sacrificio especial.

V'«La lucha por el derecho es, pues, a un mismo tiempo una lucha por la ley; (...) El derecho personal
no puede ser sacrificado sin que la ley lo sea igualmente. (...) La lucha por la ley se trueca en un
combate contra ella” em IHERING, R.V. La lucha por el derecho, versio espanhola de Adolfo Posada
com um prologo de Leopoldo Alas, Libreria General de Victoriano Suarez, Madrid, 1921, pp. 77 e 86/87.
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Em complemento a esta visdo aproximativa disposta na parte que inaugura a
presente narrativa tem encaixe a sintese evolutiva da ascensdo da tese da
responsabilidade civil do Estado espanhol como uma garantia constitucional e legal de

protecdo patrimonial aos direitos e interesses dos jurisdicionados.

A 2" (segunda) parte do trabalho adentra em pormenores no amago da
atividade legislativa do Estado propriamente dita identificando a concepg¢do unitéria e
essencialmente formalista que o ato legislativo (lei) tem, apesar de sua plurime

tipologia, no vigente texto constitucional de 1978.

Ato continuo, busca tracar a partir das principais hipdteses constitucionais
admissiveis de intervencdo legislativa sobre a esfera privada (limitacdes, restricdes e
expropriacdes) as zonas de incidéncia sobre as quais o legislador estd plena e
constitucionalmente autorizado a conformar, limitar, restringir € at¢ mesmo expropriar
um direito ou interesse garantido pela ordem juridica posta, bem como advertir sobre os
perigos que uma conduta legislativa levada a cabo sem observancia a rigida modulacao
empregada pela Carta Magna ao exercicio da funcdo legislativa podem gerar sobre a

esfera juridica protegida dos jurisdicionados.

Submergindo com mais aten¢do na analise da experiéncia pratica dos tribunais
superiores espanho6is (Tribunal Constitucional e Tribunal Supremo) no enfrentamento
da matéria, tratamos na 3* (terceira) parte do estudo por enunciar o acolhimento
jurisprudencial da tese da responsabilidade do Estado Legislador em alguns

determinados supostos.

Apds denegarmos a “solugdo” proposta para tal problematica pela disposi¢ao
contida no artigo 139.3 da Lei de Regime Juridico das Administragdes Publicas e
Procedimento Administrativo Comum de 1992 — LRJAP y PAC/1992, passamos a
descrever quais as hipoteses indenizatorias que a nosso juizo podem desencadear o
dever juridico que o Estado tem de indenizar os danos e prejuizos causados aos
particulares pelo fato das leis tanto em razdo da efetiva emissdo como também (ainda

que superficialmente) da omissdo de atos legislativos.

Por fim, o estudo prima pela utilizagdo de um método sincrético, dedutivo e

logico com vistas a facilitar o seu aclaramento e a sua boa compreensao.
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As fontes de pesquisa s3ao fundamentalmente as doutrinais e as
jurisprudenciais, tanto nacionais quanto estrangeiras, com a utilizacdo de preceitos da
doutrina classica, das escolas tedricas mais atuais, bem como de textos politicos,

juridicos, sociais e econdmicos que permitem abordar o tema numa perspectiva

historica, social e formal.
A técnica utilizada ¢ a bibliografica.

A narrativa congrega paralelamente duas vertentes que se imbricam e se

completam: a expositiva e a critica.

Constituem-se como palavras-chave de nosso trabalho as seguintes expressoes:
Estado, lei, legislador, intervengdo, limita¢do, restricdo, expropriagdo, privacao,

propriedade, patriménio, jurisdicionado, sacrificio, dano, indenizacao, compensagao.
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1. A RESPONSABILIDADE DO ESTADO POR ATO LiCITO
1.1. Excurso historico

A responsabilidade extracontratual do Estado tem suas raizes histdricas na
Revolugdo Francesa de 1789, verdadeiro divisor de 4guas e marco sdcio-politico-
juridico de transigdo entre o Estado Legal dito Absolutista' e o contemporaneo Estado

de Direito”.

Sua aceitagdo, porém, s6 se deu de forma pragmatica depois de um longo
processo — quase um século apdés a revolugdo — teodrico e evolutivo irradiado da
jurisprudéncia pretoriana do Conselho de Estado Francés que por intermédio de seu
Tribunal de Conflitos, em 8 de fevereiro de 1873, ao proferir decisdo nos autos do
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emblematico arrét Blanco’, condenou diretamente, por 1* (primeira) vez', o Estado

! Atribui-se ao jurista, politologo e economista medieval francés Jean BODIN a formulagdo da concepgio
de soberania como manifestacdo de um poder real absoluto e incontestavel. Em sua obra Les six livres de
la République, datada de 1576, BODIN, ao definir o Estado como um poder absoluto, perpétuo,
impermeavel e onipotente de fazer leis sem a influéncia de nenhum outro poder, deixou transparecer que
a concepegdo de soberania estava intimamente atrelada ao poder de ditar leis, de proclamar e fazer guerras,
de nomear oficiais, estabelecer impostos e implantar outros atos ¢ medidas ao bel prazer de seus titulares:
os reis. Tal modelo politico proposto a meados do século XVI teria servido de base e aplicacdo para a
instauracao do Estado Legal Absolutista e da doutrina da monarquia absoluta.

2 Cumpre desde ja relembrar que a Revolugdo Francesa de 1789 foi um movimento social historico-
revoluciondrio impulsionado sob a égide de um tripé ideoldgico fundado na busca incessante da
igualdade, liberdade e fraternidade entre todos os homens e cidaddos. Seu escopo principal foi romper
imediatamente com as tradi¢des arcaicas e déspotas até entdo imperantes na Franga e evoluir da idade das
trevas a idade da luz, do saber e do racionalismo com o objetivo de sepultar a chamada “tese feudal”
edificada sob as velhas maximas the king do no wrong (o rei ndo erra), Le roi ne peut mal faire (o rei ndo
pode fazer mal) ou ainda do quod principi placuit habet legis vigorem (aquilo que agrada o principe tem
forga de lei) que caracterizavam o Estado Absolutista.

Dito movimento buscou prioritariamente propiciar a constitui¢do de uma sociedade fraterna de homens
livres e iguais através da ascens@o do corpo social a um verdadeiro Estado de Direito fundado na idéia de
nagao que representasse ndo mais o government by men (governo dos homens), mas sim o government by
law (governo das leis), ou seja, um Estado que ndo apenas dita as leis, mas a elas também se submete.
Acarretou também a transferéncia fatica da titularidade da soberania, que até entdo era do rei (soberania
real), diretamente para o povo (soberania popular ou nacional) cuja vontade geral — e em tese
democratica — passou a ser expressa € instrumentalizada através da edicdo de leis tidas a época como
supremas e infaliveis. A lei passou incondicionalmente a servir de pardmetro e fundamento para as
atividades e limites da atuacdo estatal, sobretudo para as de cunho administrativo.

Todavia, dentre todas as novas diretrizes e principios que exsurgiram da revolugdo de 1789, deve-se
destacar (no que aqui interessa) o bindmio principioldgico garantia patrimonial dos administrados —
responsabilidade civil do Estado. A partir dai, entendemos, comecou a surgir palidamente a tese da
responsabilidade estatal.

> No ano de 1873 uma menina chamada Agnes Blanco, residente na cidade de Bordeaux, ao tentar
atravessar uma rua que separava um armazém do hangar de uma fabrica de tabaco foi atropelada por uma
vagonete da Companhia Nacional de Manufatura de Fumo em cujo interior se encontravam quatro
operarios da fabrica. O pai da crianga acionou perante o Tribunal Civil franc€s, com fundamento nos arts.
1382 a 1384 do Cdodigo Civil de Napoledo de 1804, pedido de indenizacdo sob o argumento de que o
Estado era civilmente responsavel por danos e prejuizos causados a terceiros em face do comportamento
de seus agentes. Todavia, a questdo entdo posta estava a discutir em seu bojo o funcionamento do servigo
publico, e por tal razdo o Tribunal de Conflitos decidiu, apds longas controvérsias, que a competéncia
para processar e julgar esta testilha seria exclusivamente do Tribunal Administrativo. Este Tribunal, por



Francés ao ressarcimento integral dos danos causados a um de seus jurisdicionados
dando, por conseguinte, azo natural a consolidagdo, expansao e aperfeicoamento dessa
tendéncia civil condenatoria com base na teoria publicista du faute de service (culpa,
falha ou falta do servigo, seja qual for a tradugdo que lhe dé€), até hoje imperante em

grande parte dos ordenamentos juridicos”.

Antes de tal julgado le Conseil d’Etat havia firmado em alguns casos posi¢ao
tdo somente quanto a responsabilidade subsidiaria do Estado com base na sua culpa in
eligendo e culpa in vigilando, eis que até entdo prevalecia, nas hipoteses de danos
causados aos jurisdicionados, a tese da responsabilizacdo patrimonial e pessoal do
funcionario executor das tarefas estatais, tese esta de cunho notadamente civilista com
base na afericdo da culpa subjetiva e exclusiva do agente, nos moldes da historica e

transcendental Lex Aquilia do século III a.C.°.

O entendimento prevalente era o de que se alguém, na qualidade de funcionario
publico causasse danos a outrem, agia em desconformidade com o Direito ¢ com as
estritas ordens do Estado em notado exces de pouvoir (excesso de poder) devendo,
portanto, responder com o seu proprio patrimdnio particular. Apesar de mandatério e

preposto do Estado o funcionario era o agente causador do dano e ndo o ente estatal que,

sua vez, diante da declarada impossibilidade de julgar questdes de responsabilidade estatal como o caso
Agnes Blanco com fundamento na teoria do Direito Privado e sob as bases do Cddigo Civil, fixou
entendimento de que o Estado francés, ademais de estar sujeito a regras especiais que variavam de acordo
com a necessidade do servigo publico a ser prestado, necessitava conciliar os interesses e direitos do
Estado com os direitos dos particulares que haviam sofrido a ag@o violadora de seus direitos por parte dos
agentes publicos. Assim, condenou o Estado a reparar os danos ¢ prejuizos invocados dando azo,
mediante um labor essencialmente jurisprudencial, a consolidag@o da tendéncia publicista que até hoje
caracteriza em grande parte a responsabilidade patrimonial dos Estados contemporaneos (4rrét disponivel
em <http://www.conseil-etat.fr/ce/jurisp/index_ju_la01.shtml>, data da consulta: 16/07/2007).

* Eduardo GARCIA DE ENTERRIA em sua obra Los principios de la nueva ley de expropiacion forzosa
(22 edigdo, Civitas, Madrid, 1984, p. 171) qualifica como historicamente brusca e absoluta a transigdo
havida entre o sistema da irresponsabilidade e o da responsabilidade patrimonial do Estado.

> A “faute” (culpa) se apresenta como o pressuposto da responsabilidade civil extracontratual que insere o
Direito de Danos no sistema socio-econdmico implantado a partir de 1789 representando o ideal
revolucionario por congregar simultaneamente em seu conceito juridico: 1) a maxima liberdade
individual reprimida juridicamente pelo excesso subjetivamente cometido (dolo, negligéncia, impericia,
imprudencia, etc.); 2) a garantia da igualdade formal perante a lei e; 3) a instituicdo de um regime de
responsabilidade civil protetor do patriménio particular. Cf neste sentido a PENA LOPEZ, F. La
culpabilidad en la responsabilidad civil extracontractual, prologo de José Maria Pena Lopez, Comares,
Granada, 2002, p. 35 e ss.

8 “Uma teoria da responsabilidade por actos licitos, a indeniza¢do por ruptura do principio da igualdade
perante os encargos publicos, uma responsabilidade por risco, eram impossiveis num mundo dominado
pelo dogma da culpa. (...) O iluminismo e o racionalismo haviam vigorosamente afirmado a limitac¢do da
titularidade de direitos e obrigacées ao homem, unico sujeito possuidor de uma vontade livre.
Coerentemente, qualquer ideia da responsabilidade ndo alicer¢ada na culpa de um individuo surgiu
como heresia dogmatica. O unico critério de imputagdo era a conduta negligente ou dolosa do agente
lesante” (GOMES CANOTILHO, J.J. O problema da responsabilidade do Estado por actos licitos,
Almedina, Coimbra, 1974, pp. 43/44).




para todos os efeitos, mantinha-se irresponsavel. A tal teoria denominou-se «teoria da

responsabilidade indireta do Estado ou de responsabilidade funcionaly.

Tomando-se por referéncia essa linha jurisprudencial inaugurada pelo Conselho
de Estado Francés apo6s o julgado do arrét Blanco ¢é possivel afirmarmos em linhas
gerais que a evolucdo da responsabilidade do Estado experimentou basicamente 03
(trés) fases representadas ao seu tempo pelas seguintes teorias: a teoria da

irresponsabilidade, as teorias ditas civilistas e as teorias publicistas.

A 1? (primeira) fase, a da teoria da irresponsabilidade estatal, foi reenfatizada e
revigorada com a instauracdo do Estado Absoluto (final do século XVI até finais do
século XVIII) que, ademais de introduzir-lhe argumentos de ordem divina e celestial,
primou por defender a astuta doutrina de que o Rei, ser-humano privilegiado,
representante e detentor de um direito divino, ndo podia € nem mesmo era capaz de
causar danos a seus jurisdicionados em face da infalibilidade de seus atos praticados

sempre com vistas a satisfacdo do bem comum.

Essa falsa tese da divindade justificadora da irresponsabilidade dos atos de
Estado como mandados do soberano s6 veio de fato a ruir com a Declaragao dos
Direitos do Homem e do Cidadao, de 26 de agosto de 1789 — DDHC/1789, que ja em
seu artigo 1° (primeiro) preceituava, literalmente: “Os homens nascem e sdo livres e
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iguais em direitos. As distingoes sociais so podem fundar-se na utilidade comum”".

A afirmacdo do principio da igualdade como um dos principais baluartes da
Declaracao de 1789, inspirada fortemente na declaracdo de independéncia americana
representada pela Declaragdo de Direitos de Virginia de 16 de junho de 1776 e no
espirito filosofico do século XVII®, marcou o inicio do fim do Ancien Régime (Antigo
Regime) mediante a transferéncia do dogma da soberania divina pela soberania do
povo, seu novel titular (Art. 3° da DDHC/1789), através da lei emanada pelo

Parlamento, a “Casa do Povo”.

7 Livre traducdo do texto em francés “Les hommes naissent et demeurent libres et égaux en droits. Les
distinctions sociales ne peuvent étre fondees que sur l'utilité commune” incorporado a Constitui¢do
Francesa de 4 de outubro de 1958.

8 Cf. FIORAVANTI, M. Los derechos fundamentales, 4* ed., Trotta, Madrid, 2003; GARCIA DE
ENTERRIA, E. La lengua de los derechos: la formacion del derecho piiblico europeo tras la revolucion
francesa, 2* ed., Civitas, Madrid, 2001.



Todavia, foi por intermédio do ainda vigente artigo 17 da Declaragdo’ que os
dogmas da soberania e da irresponsabilidade estatal restaram frontalmente afetados em
sua esséncia marcando substancialmente a implantacdo efetiva e formal dos ideais
revolucionarios (essencialmente patrimonialistas) e do Estado de Direito'’. Eis a sua

redagdo em livre tradugdo:

Art. 17 da DDHC/1789. Como a propriedade é um direito
inviolavel e sagrado, ninguém dela pode ser privado, a ndo ser
quando a necessidade publica legalmente comprovada
evidentemente o exigir e sob condicdo de justa e prévia
indenizacao.

Superada a fase da irresponsabilidade'', buscou-se no Direito romano, em
especial na figura do mandato, o primeiro fundamento e formula de responsabiliza¢do
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dos atos emanados pela maquina estatal na pessoa de seus agentes publicos “.

Inaugurou-se entao, apds a revolugao, a fase da responsabilidade funcional com

base na conduta culposa e subjetiva do funciondrio que, saliente-se, s6 poderia ser

? O texto da vigente Constituigio Francesa de 1958 reconhece ja em seu predmbulo que os principios,
direitos e garantias fundamentais constantes da DDHC de 1789, dentre eles o direito de propriedade
previsto no seu artigo 17, possuem valor constitucional ¢ sdo automatica e plenamente aplicaveis no
hodierno ordenamento juridico francés nao se tratando de uma mera declaragdo de principios. Assim
também ja deixou claro o Conselho Constitucional (v.g. Decisdo n® 89-256 DC, de 25 de julho de 1989,
por exemplo).

' No mesmo sentido a Declaragio Universal dos Direitos Humanos de 1948 assim preceitua: Art. 12°.
Ninguém sofrerd intromissdes arbitrarias na sua vida privada, na sua familia, no seu domicilio ou na sua
correspondéncia, nem ataques a sua honra e reputacdo. Contra tais intromissdes ou ataques toda pessoa
tem direito a protecdo da lei; Art. 17°. 1. Toda a pessoa, individual ou coletiva, tem direito a propriedade,
2. Ninguém pode ser arbitrariamente privado de sua propriedade; Art. 29°: 1. O individuo tem deveres
para com a comunidade, fora da qual ndo ¢ possivel o livre ¢ pleno desenvolvimento da sua
personalidade; 2. No exercicio deste direito e no gozo destas liberdades ninguém esta sujeito sendo as
limitagdes estabelecidas pela lei com vista exclusivamente a promover o reconhecimento e o respeito dos
direitos e liberdades dos outros ¢ a fim de satisfazer as justas exigéncias da moral, da ordem ptblica e do
bem-estar numa sociedade democratica; 3. Em caso algum estes direitos e liberdades poderdo ser
exercidos contrariamente aos fins e aos principios das Nagdes Unidas.

""Por ser incabida e incompativel a tese da irresponsabilidade estatal com os alicerces que balizam o atual
Estado Democratico e Social de Direito que ¢ o Reino de Espanha, optamos por ndo tecer maiores
esclarecimentos a respeito do tema, descartando-o desde ja por completo. Com apoio nas palavras de
MARIENHOFF damos por encerrado o assunto: “Estado de Direito e Estado irresponsavel sdo conceitos
contrapostos ja condenados pela historia juridica. Estado de Direito e responsabilidade sdo, nesta ordem
de idéias, conceitos correlatos. Ndo é concebivel um Estado de Direito irresponsavel” (MARIENHOFF,
M.S. «Responsabilidad del Estado por sus actos licitos», em Actualidad y perspectivas del derecho
publico a fines del siglo XX, homenaje al profesor Garrido Falla, vol. 11, Editorial Complutense, Madrid,
1992, p. 1251).

> De fato ja existia no Direito Romano um questionamento acerca da possibilidade de responsabilizagio
dos agentes publicos mandatarios do Estado. Luis DIEZ-PICAZO Y PONCE DE LEON (Derecho de
darnos, Civitas, Madrid, 1999, p. 71) a proposito nos relata que sob a égide do principio do iudex litem
suam fecerit previsto nas Institui¢des Justinianas 4-5 poderia o dolo ou a negligéncia levada a cabo por
um juiz caracterizar a pratica de um quase-delito gerando, por conseguinte, o dever de indenizar. Nesse
sentido, surge a incognita que até hoje pende de contestagdo: estaria ai a origem embriondria e mais
arcaica da responsabilidade dos agentes publicos estatais, dentre eles a do legislador?



demandado pelo administrado em processo judicial se devidamente autorizado pelo

proprio Estado, nos termos da prerrogativa administrativa do esprit de corps" '*, o que

tornava quase quimérica a sua responsabilizagao.

13 Tratava-se o esprit de corps de uma prerrogativa administrativa instituida em favor dos agentes do
Estado, em especial dos funcionarios publicos, objetivando protegé-los das eventuais demandas
temerarias que porventura lhe fossem interpostas por qualquer um dos administrados. A sua inaplicagdo
pratica caracterizava a tdo almejada condi¢do de procedibilidade outorgada pelo Conselho de Estado
requerida previamente ao enjuizamento da agdo de responsabilidade pelo particular demandante. A
proposito de tal prerrogativa manifestou-se claramente Maurice HAURIOU em sua obra, na versdo
espanhola, Principios de Derecho Publico y Constitucional (Reus, Madrid, 1927, pp. 151/153), nestes
termos, literalmente: “Proviene histéricamente del hecho de que la tendencia natural de los administrados
a acusar personalmente ante los tribunales civiles o criminales a los funcionarios a quienes consideraban
responsables de los dafios que sufran, engendr6 la preocupacion de proteger a los funcionarios contra los
procesamientos temerarios. En vez de organizar una proteccion judicial que hiciera el proceso peligroso
para el demandante — como hizo, por ejemplo, Inglaterra, en 1913, mediante el act sobre la Public
authorities protection —, se ha preferido un sistema de garantia administrativa de los funcionarios que ha
acarreado grandes complicaciones.

El célebre art. 75 de la Constitucion del afio VIII [1799] establecido que «los agentes del gobierno,
prescindiendo de los ministros, no pueden ser perseguidos por actos relativos a su funcion sino en virtud
de una decision del Consejo de Estado; en este caso el procedimiento se sustanciard antes los tribunales
ordinarios». Tal era el sistema de la autorizacion previa, que requeria, efectivamente, dos procedimientos
sucesivos: uno, ante el Consejo de Estado, de autorizacion de procesamiento (autorisation de mise en
Jjuguement), y otro, si hubiere lugar, ante el tribunal judicial. Ademds de ser incomodo este
procedimiento, habia dado lugar a numerosos escandalos (impunidad de funcionarios cuyos delitos eran
patentes, sea porque se desestimara la autorizacion de procesamiento, aun por el mismo Ministerio
publico, sea porque se retrasara indefinidamente). Este art. 75 sobrevivio a la Constitucion del aiio VIII
porque no era otra cosa, segin se decia, que una consecuencia del principio de separacion de poderes
entre la autoridad administrativa y la autoridad judicial establecido por las leyes revolucionarias,
especialmente por la Constitucion de 3 de Septiembre de 1791, titulo III, cap. V, art. 3°: «Los tribunales
no pueden inmiscuirse en el ejercicio de poder legislativo o suspender la ejecucion de las leyes, ni invadir
las funciones administrativas o citar ante ellos a los administradores ¢ lo que respecta a las funciones de
éstosy.

(...) Al sistema de garantia administrativa, establecido por el articulo 75 de la Constitucion del afio VIII
y fundado sobre la autorizacion previa de los procesamientos, ha sucedido, pues, el sistema del Tribunal
de conflictos, que declara libre el procesamiento, pero permite a la Administracion declarar la
incompetencia del tribunal judicial por un procedimiento de conflicto”.

' Frangoise SEMPE em seu artigo «La responsabilidad extracontractual de la Administacion en Francia»
inserto na obra coletiva coordenada por Javier BARNES intitulada Propiedad, expropiacién y
responsabilidad: la garantia indemnizatoria en el derecho europeo y comparado: Union Europea,
Convenio Europeo de Derechos Humanos, Esparia, Alemania, Francia, Italia, Tecnos, Madrid, 1995, pp.
972/975, traduzido ao espanhol por Eulalia Wladimir Petit de Gabriel, d4-nos conta de que essa garantia
dos funcionarios chegou a ser derrogada pelo Decreto-Lei de 19 de setembro de 1870. Porém, o Tribunal
de Conflitos, por ocasido do seu pronunciamento no arrét Pelletier de 13 de julho de 1873 — disponivel
em <http://www.conseil-etat.fr/ce/jurisp/index_ju_la02.shtml> — tratou de imprimir uma interpretagdo
restritiva de tal decreto-lei delimitando o seu alcance ao entender que apesar da derrogacdo em concreto
da autorizacdo prévia de processamento por parte do Conselho de Estado dito mandamento legal ndo
havia modificado as normas de competéncia antes estabelecidas pelas leis revolucionarias que
distinguiam claramente entre jurisdi¢@o ordinaria e administrativa. Em conclusdo, deduziu o Tribunal de
Conflitos que ndo eram admissiveis as agdes contra funcionarios publicos ante a sua jurisdi¢do (a da
justica ordinaria), salvo nos casos em que o funcionario cometera uma “falta pessoal separavel ou alheia
ao servico”, conclusdo esta que converteu-se em ponto de partida para a diferenciag@o entre falta pessoal
do funcionario e falta do servigo publico prestado pela Administragdo.

Outrossim, ainda destaca o autor a respeito da garantia funcionarial: “Por un curioso efecto reflejo, la
distincion derivada de la sentencia Pelletier conduce a la creacion de una regla de fondo —el conflicto
positivo de atribucion— que juega a favor de la proteccion de los funcionarios a partir de 1946. El
Consejo de Estado lo ha aplicado a su vez como principio general para todos los funcionarios publicos.
La ley de 13 de julio de 1983 relativa «a los derechos y obligaciones de los funcionarios» obliga a la
Administracion que no haya elevado el conflicto al Tribunal a asumir las eventuales condenas civiles,




Em face da raridade das autorizacdes estatais e da flagrante insuficiéncia de
recursos € posses dos funciondrios publicos faltosos, nos casuismos em que foram
admitidos o processamento dessa quase irresponsabilidade, surgiu a necessidade de
voltar-se contra o Estado sob a égide de novas concepgdes e teorias a fim de suplantar
ou ao menos criar melhores mecanismos de imputacdo e de sua responsabilizacdo em
razdo de seus atos propiciando uma melhor busca e efetivagao do ideal de justica e

eqiiidade.

Sem embargo, os instrumentos mais eficazes a época eram os disponibilizados
pelo Direito Privado através do instituto da responsabilidade civil bastante eficaz na
solu¢do de conflitos de cunho interpessoal. Nesse diapasdo, adotou-se e passou-se a
enquadrar a conduta lesiva estatal nos moldes da antijuridicidade e da culpa atribuidas

até entdo aos particulares.

Emergia, assim, a 2* (segunda) fase evolutiva da responsabilidade estatal, a fase
das teorias civilistas. Dentre elas, a que teve maior destaque foi a teoria dos atos de
gestdo e dos atos de império estatais preconizada pioneiramente por Maurice
LAFERRIERE em sua obra Jurisdiction et conteniex"’, publicada por 1* (primeira) vez
em 1887, teoria esta aprimorada e aclarada pouco tempo depois em obra de um de seus
principais seguidores Henri BERTHELEMY em seu Traité elementaire de droit
administratif edigdo de [19012]"°.

Esta persistente e tradicional distingdo entre atos de império ou de autoridade e
atos de gestdo fora rechagada e abandonada pelo proprio Conselho de Estado Francés
quando do julgamento do arrét Tomaso Grecco em 10 de fevereiro de 1905' abrindo-
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se caminho a generalizagdo progressiva e afirmativa da responsabilidade estatal'®.

dictadas incorrectamente por una falta que no tenia caracter de falta personal separable del servicio”.
Destaques no original.

!> Nesta obra o argumento do autor concentra-se na diferenciagdo nio muito clara de inimeros atos
estatais qualificados como atos de gestdo e atos de império. Para ele, todos os atos estatais relacionados
com a arrecadagdo, guarda e emprego das riquezas publicas na organizagdo ¢ prestagdo de servigos
publicos eram atos de gestdo enquanto que os de império seriam os atos de execugdo das leis, de
regulamentagdo de servigos publicos, etc.

'® BERTHELEMY considerava como ato de gestdo todo ato estatal destinado a administragio de um
patrimonio particular, sem caracteristica de um verdadeiro poder publico.

7 Neste acorddo o Sr. Tomaso Grecco ingressou com uma agio de indenizagdo perante o Conselho de
Estado Francés alegando que fora ferido por um tiro disparado por um policial enquanto o corpo de
policia tentava abater nas ruas um touro bravo que havia escapado na localidade onde residia. Em sua
demanda o Sr. Grecco, tendo como parametro a responsabilidade civil por atos de terceiros (empregados)
imputada aos estabelecimentos hoteleiros, procurou estender, por analogia, os principios que a basilavam
a atitude lesiva praticada pelo policial que o atingiu com vistas a condenar o Estado pelos danos e



Através desta teoria, apesar da falta de clareza e de critérios solidos na
distingdo dicotomica dos atos emanados pelo Estado, deu-se grande passo a
consolidacdo da obrigacdo estatal de reparar diretamente os danos causados pelos seus
agentes publicos, eis que seu principal argumento era a idéia de separacdo e distingdo
entre os atos em que o Estado atuava na qualidade de agente privado submetido
igualmente aos regramentos inerentes ao instituto da responsabilidade civil com base na
culpa (atos de gestdo) e as acdes e os comportamentos frutos do exercicio regular de sua

soberania (atos de império), atos estes imunes a qualquer questionamento judicial.

Por fim, apods longo transcurso, chegou-se a 3* (terceira) e ultima fase da
responsabilizacdo patrimonial do Estado, a fase publicista, cujas teses pautaram-se, ou
melhor, ainda hoje se pautam ora sob a manto da teoria da culpa administrativa (faute
administratif) ou culpa andnima do servigo publico (faute du service) ora sob a égide da

teoria do risco (par risque).

A teoria da culpa andénima do servico publico ou da culpa administrativa'®
acabou por desvincular (em tese) a idéia civilista até entdo imperante de que a culpa ¢ a

responsabilidade pelo prejuizo causado ao administrado era do funciondrio e nao do

prejuizos a ele causados sob o argumento de ndo ter o Estado-Policia tomado as providéncias cabiveis
objetivando evitar o sinistro.

Julgando o mérito da pretensdo o Conselho de Estado rechagou o argumento extensivo defendido pelo
demandante alegando que a causa petendi deveria ter sido calcada ndo na tese de raiz eminentemente
privatista, mas sim em razdo da propria faute de service da policia. Dito posicionamento da Alta Corte
Administrativa deixou claro o declinio da tese de separacdo entre atos de gestdo e atos de império do
poder publico inaugurando uma nova tendéncia na evolucdo da responsabilidade civil do Estado na
Franga: a assuncdo da faute personelle do agente publico por parte do Estado-Administracdo (Arrét
disponivel em <http://www.conseil-etat.fr/ce/jurisp/index_ju_1a08.shtml>, data da consulta: 01/08/2007).
'8 Segundo relatos de Ledn DUGUIT (Las transformaciones del Derecho Piblico, tradugio com estudo
preliminar de Adolfo Posada e Ramon Jaén, Francisco Beltran: Libreria espafiola y extranjeria, Madrid,
1913, p. 248) a sucumbéncia definitiva dessa distingdo entre atos de império e de gestdo teve como marco
as conclusdes que o Comissario do Governo Francés G. TEISSIER — jurista tido ao lado de MICHOUD
como um dos precursores da doutrina francesa da igualdade perante os encargos publicos por ocasido de
sua classica obra intitulada De la responsabilité de la puissance publique publicada em Paris no ano de
1906 — formulou perante o Tribunal de Conflitos na resolu¢do do arrér Feutry de 29 de fevereiro de
1908, assim consignadas: “Esta distincion no tiene ninguna base legal, no descansa sobre nada real y no
responde en modo alguno a la realidad de los hechos. La verdad es que todos los actos realizados por el
poder publico y sus agentes para asegurar la gestion de los servicios publicos constituyen aplicaciones
de leyes y reglamentos administrativos... Se puede decir que jamdas el poder publico y sus agentes obran
en las mismas condiciones que los particulares”.

" A grande maioria dos administrativistas defende a idéia de que a teoria da culpa anénima do servigo
publico e a teoria da culpa administrativa compdem uma Unica teoria: a da faute du service. Todavia, ha
outros que ndo comungam dessa unicidade. E o caso de Fernando Facury SCAFF (Responsabilidade Civil
do Estado Intervencionista, Renovar, Sdo Paulo, 2001, p. 136) que entende que a tese da culpa
administrativa ocorre sempre quando ha acidente imputavel ao Estado, mas ndo se consegue apurar qual o
funcionario responsavel pelo fato deflagrando-se dai a culpa andnima estatal. O autor diferencia a teoria
da culpa administrativa ou andénima da teoria da falta do servigo tdo somente quanto ao embasamento, a
culpa na primeira e a falta do servico na outra, ndo distoando daquilo que prega a maioria. Apenas vale-se
de outro método pedagogico quica mais detalhista.




Estado introduzindo uma novel interpretagdo tomada a contrariu sensu: o ato falho do
preposto estatal (agente publico) ndo gera em verdade a sua responsabilizagdo pessoal,
mas sim a responsabilizacdo do ente publico ao qual estd o0 mesmo vinculado, ou seja,

da Administragdo, do Estado.

Com efeito, com o caso Blanco inaugurou-se a era da objetivagdo da
responsabilidade do Estado com a assung¢do e avocacdo da sua mea culpa pelo ato falho
de seu agente cuja culpa ou dolo, apurada em procedimento proprio (acdo de regresso),
condenar-lo-ia agora ndo mais a reparar diretamente o dano causado ao particular, mas
sim a ulterior devolugao integral dos valores que foram efetivamente despendidos pelos

cofres publicos buscando reparé-lo.

A culpa e o ato ilicito do funciondrio (faute personnelle) passaram a constituir
objetivamente a culpa andnima da Administracdo, a culpa do servigo publico (faute de
service®®) que, por algum motivo, ndo funcionou (culpa in omittendo), funcionou mal

(culpa in committendo) ou funcionou tardiamente.

% Frangoise SEMPE (op. cit., 1995, p. 980) destaca que a doutrina e a jurisprudéncia francesas ainda nio
foram capazes de propor uma conceituacao satisfatoria do que seja uma faute de service e que na maioria
dos casos o proprio juiz, de forma intuitiva, ¢ que trata de delimitd-la (em conceito e em grau de
gravidade) a luz do caso concreto podendo, por exemplo, esta falta constituir-se num ato ilegal, em meros
atos irregulares, em informagdes equivocadas, atrasos excessivos, caréncias, negligéncias, defeitos de
manutencdo, falta de delicadeza no tratamento, perda de objetos, etc. O autor ¢ partidario da
responsabilidade por faute de service como uma responsabilidade de cunho subjetivo com base na
afericdo da culpa da Administragdo, ainda que o funcionario que praticou o ato seja passivel de ser
identificado.

No mesmo sentido BANDEIRA DE MELLO, C.A. Curso de Direito Administrativo, 17* ed., revista e
atualizada até as Emendas 41 (da Previdéncia) e 42, de 2003, Malheiros, Sdo Paulo, 2004, p. 886: “E
mister acentuar que a responsabilidade por ‘falta de servi¢o’, falha do servigo ou culpa do servigo (faute
du service, seja qual foi a traducdo que lhe dé) ndo é, de modo algum, modalidade de responsabilidade
objetiva, ao contrdrio do que entre nés e alhures, ds vezes, tem-se inadequadamente suposto. E
responsabilidade subjetiva porque baseada na culpa (ou dolo), como sempre advertiu o Prof. Oswaldo
Aranha Bandeira de Mello” [seu pai]. Segue o autor em seu manual a pagina 887: “E muito provdvel que
a causa deste equivoco, isto é, da suposi¢do de que a responsabilidade pela faute du service seja
responsabilidade objetiva, deva-se a uma defeituosa tradugdo da palavra faute. Seu significado corrente
em francés é o de culpa. Todavia, no Brasil, como de resto em alguns outros paises, foi inadequadamente
traduzia como ‘falta’ (auséncia), o que traz ao espirito a idéia de algo objetivo.

Outro fator que ha de ter concorrido para robustecer este engano é a circunstancia de que em inumeros
casos de responsabilidade por faute du service necessariamente haverd de ser admitida uma ‘presun¢do
de culpa’, pena de inoperancia desta modalidade de responsabiliza¢do, ante a extrema dificuldade (as
vezes intransponivel) de demonstrar-se que o servi¢o operou abaixo dos padrées devidos, isto é, com
negligéncia, impericia ou imprudéncia, vale dizer, culposamente.

Em face da presuncdo de culpa, a vitima do dano fica desobrigada de comprova-la. Tal presungdo,
entretanto, ndo elide o carater subjetivo desta responsabilidade, pois, se o Poder Publico demonstrar que
se comportou com diligéncia, pericia e prudéncia — antitese de culpa —, estard isento da obrigacdo de
indenizar, o que jamais ocorreria se fora objetiva a responsabilidade”.



O particular lesionado ndo se eximiu (esclareca-se) completamente do seu
fardo encargo de provar que a culpa foi a causa que lhe gerou o dano®'. Simplesmente a
tese da faute de service permitiu-lhe deixar de concentrar os seus esfor¢os na tentativa
de provar a falta pessoal cometida pelo agente publico para dedicar-se sob outro prisma
a provar que o servico publico prestado pelo Estado ao qual o mesmo se beneficiou ou
queria beneficiar-se em verdade nao funcionou, funcional mal ou funcionou

tardiamente.

O elemento de imputacdo culpa (perceba-se) nunca deixou de existir ou mesmo
de ser valorado como causa ou circunstancia do ato tido como lesivo. O que de fato
houve foi o deslocamento (timido mas importante, diga-se) da culpa do eixo central de
prova do dano e de imputacdo direta da responsabilidade estatal, pelo particular, para o
campo da aferi¢do, a posteriori, pelo Estado, do ato publico que de fato deu causa ao
dano com vistas a subsidiar o seu direito de regresso contra o agente executor da

atividade publica.

A acepcdo mais contemporanea da responsabilidade estatal presente nos
ordenamentos juridicos hodiernos encontra-se formulada na proposta argumentativa da
teoria do risco ou da responsabilidade objetiva ou sem culpa do Estado (responsabilité
sans faute), teoria esta aglutinadora dos mais diversos casos de responsabilidade
objetiva do Estado ndo necessariamente previstos pontualmente em leis isoladas e alheia

ao esquema da responsabilidade aquiliana com base na culpa.

Nela, a culpa ou mesmo o dolo, seja do funcionario seja do Estado, ndo
precisam ser mais discutidas como elemento central e primordial da obriga¢do de
reparar. Basta o dano efetivo a esfera patrimonial do particular e a configuracao do nexo
de causalidade entre dito dano e o ato estatal dilapidador deste patrimonio juridicamente
protegido para configurar-se o dever estatal de repara-lo, salvo nos casos em que a
ruptura patrimonial causada pelo danos for oriunda de caso fortuito, forca maior ou

decorrentes de culpa exclusiva da propria vitima ou de terceiro.

! Incorporamos aqui a adverténcia de Guido CALABRESI feita em sua obra El coste de los accidentes.
Andalisis economico y juridico de la responsabilidade civil, prologo de Joaquim Bisbal, Ariel, Barcelona,
1984, pp. 320/321, nota de rodapé n° 8, 1° capitulo, de que o termo “causa” ou “causa do dano” ndo
representa um certo sentido metafisico, de um acidente concreto, e tampouco representa uma atividade
estrita perfeita e singularmente identificavel ja que dita “causa” pode também representar um amplo
conjunto de idéias, atos e fatos diversos, ou mesmo um ifer procedimental lesivo levado a cabo em algum
momento pelo Estado. Portanto, a terminologia “causa” ou “causa do dano” empregada ao longo do
trabalho ndo refletird, necessaria e exatamente, o ato de responsabilidade imputavel ao Estado na
configuracdo da sua obrigacdo de indenizar. O sentido que ora se lhes emprega ¢ de cunho Iéxico e
cambiante, muitas vezes desprovido do sentido técnico-juridico que a expressao sugere.



Esta concepcdo vanguardista tem como premissa maior o fato das atividades
publicas levadas a cabo pelo Estado serem de per si geradoras naturais de riscos a

direitos e interesses protegidos dos administrados, sobretudo os de cunho patrimonial.

E por tal razdo, sendo estas condutas so por si arriscadas, o risco assumido pelo
Estado constitui-se em elemento mais do que suficiente para caracterizar a sua

obriga¢do de indenizar.

A culpa na prestacdo dos servigos publicos, antes objeto de prova a cargo do
particular (concepcgao civilista), € hoje absorvida pelo risco inerente a propria realizagao
da atividade do Estado que, querendo minorar ou mesmo eximir-se de sua
responsabilidade patrimonial, deve investigar e apurar se a propria vitima agiu com
culpa dando causa exclusiva ou concorrentemente ao resultado danoso que lhe foi

atribuido.

A versdo mais avangada desta teoria objetiva podemos encontrar na chamada
teoria do risco integral incomum na quase totalidade dos paises™, dentre eles Espanha,

onde impera a teoria do risco administrativo sob o fundamento da faute de service.

1.2. Fundamentos legitimadores

1.2.1. O principio da igualdade na reparticao dos 6nus e encargos publicos

como parametro caracterizador da responsabilidade estatal. O contributo

franceés

Enquanto na é4rea privada a responsabilidade fundamenta-se na obrigagdo geral
de obediéncia as leis e aos deveres impostos pela ordenagdo civil, no que concerne ao
Estado e aos entes publicos, embora ndo sejam desconsiderados tais fundamentos, a
responsabilidade assenta-se especialmente em um principio mais substancial de justica
distributiva que tende a evitar qualquer dano injustificado e ndo eqiiitativamente
repartido por todos os administrados®. Era esse basicamente o argumento diferencial da

responsabilidade objetiva extracontratual nas esferas privada e publica, respectivamente.

22 Em seu Tratado de responsabilidad civil, Civitas, Madrid, 1993, p. 64, Ricardo de ANGEL YAGUEZ
nos da conta, por exemplo, que em Nova Zelandia vige um sistema geral de indenizagdo de danos a cargo
da Seguranca Social do Estado, ou seja, todos os danos causados pelo Estado aos cidaddos gozam de uma
cobertura social pela “caixa coletiva” no mais puro pensamento objevista originalmente idealizado por
Leén DUGUIT. No mesmo sentido: PENA LOPEZ, p. 78 e ss.

2 TRUJILLO, E. Responsabilidade do Estado por ato licito, Led Editora de Direito, Sdo Paulo, 1996, p.
35, citando Guido Zanobini.
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Na seara publicista fixou-se o entendimento de que a quebra do principio da
igualdade na reparticdo dos encargos publicos por parte da Administracao Publica
francesa justificava de per si o seu dever de indenizar os particulares que, em
conseqliéncia da pratica de atos e atividades estatais, tiveram suas esferas patrimoniais
afetadas com maior intensidade ¢ de maneira dispare em relagdo as imposicoes feitas
aos demais membros da coletividade. A desigualdade na imposi¢ao dos 6nus publicos a
um ou alguns administrados passava a ser o fundamento motriz da responsabilidade do

Estado.

Nessa sistematica os danos particularizados eram compensados pelos proprios
membros da coletividade através do Erario, representado pela Fazenda Publica. O risco
e a solidariedade social eram, portanto, os suportes desta doutrina francesa (risco
administrativo) que por sua objetividade e partilha de encargos conduz, em tese, ao mais

perfeito ideal de justica distributiva conforme nos rememora Olindo MENEZES*,

Sob esse ideal de solidariedade social junto com o intento de objetivagdo da
responsabilidade patrimonial do Estado num ordenamento até entdo ndo dotado de um
controle de constitucionalidade das leis® erigiu-se como fundamento legitimador da
obrigagdo estatal de reparar o principio da egalité devant les charges publiques™,
corolario refratario do principio geral da igualdade perante a lei substitutivo do dogma

da ilicitude estreitamente ligado a concepcdo de antijuridicidade com base na culpa

solidificada na doutrina privatista.

Na afericio dos danos potencialmente emergidos dos comandos legais

impostos deixou-se de concentrar a andlise do dever de indenizar do Estado na

** MENEZES, O. «Limites da Responsabilidade do Estado por danos decorrentes de regulagio da
atividade econdmicay, em Boletim dos Procuradores da Republica, n° 51, a. V, Brasilia, 2002 (julho), p.
20.

> Sobre a evolugdo historica do sistema de controle de constitucionalidade na Franca consulte-se os
condensados e claros estudos de FERNANDEZ SEGADO, F. «El modelo francés de control politico de la
constitucionalidad de las leyes. Su evolucion», em Revista de la Facultad de Derecho, n° 75, curso 1989-
1990, Universidad Complutense, Madrid, 1990, pp. 303-334 e de PARDO FALCON, J. «Notas sobre la
historia del control de constitucionalidad en Francia hasta la aparicion del Consejo Constitucional», em
Revista de Estudios Politicos (Nueva Epoca), n° 72, 1991 (Abril-Junio), pp. 243-258, disponivel em
<http://www.cepc.es/rap/Frames.aspx?IDS=Ikh1ab55hldem045gixmwzut 770749&ART=3.16654.REPN
E_072_244.pdf > (data da consulta: 07/09/2008).

*® Na Espanha, o principio da igualdade perante os encargos publicos ndo encontra-se positivado
expressamente no ordenamento juridico sendo, pois, um desdobramento dedutivo extraido da combinagéo
do principio da igualdade previsto no artigo 14 — “Los esparioles son iguales ante la ley, sin que pueda
prevalecer discriminacion alguna por razon de nacimiento, raza, sexo, religion, opinion o cualquier otra
condicion o circunstancia personal o social” — e do principio da capacidade contributiva previsto no
artigo 31.1 — “Todos contribuiran al sostenimiento de los gastos publicos de acuerdo con su capacidad
economica mediante un sistema tributario justo inspirado en los principios de igualdad y progresividad
que, en ningun caso, tendra alcance confiscatorio” —, ambos da Constituicdo de 1978.
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antijuridicidade da conduta perpetrada pelo agente publico, no caso o legislador,
passando a aferir-se o resultado efetivamente danoso e lesivo que o ato legislativo

ocasionara na esfera patrimonial protegida do particular.

Com esse mecanismo de traslado da culpa na realizagdo da conduta
(antijuridicidade subjetiva) para o risco de lesdo assumido com a pratica da atividade
publica (antijuridicidade objetiva) estabeleceu-se no ordenamento francés a concepgao
de que a simples ruptura do principio da igualdade na reparticdo dos encargos publicos
era argumento juridico mais do que suficiente para caracterizar a responsabilidade pour
fait des lois quando da imposi¢do de um sacrificio singular de carater especial e anormal

em desfavor de um ou determinados particulares.

A desigualdade de um individuo frente ao tratamento dispensado ao restante da
coletividade era, portanto, o lastro fundamentador da responsabilidade legislativa como
outrora também se cogitara no direito antigo (romano e intermedidrio) de cujo estudo
teérico e pragmatico das intromissdes do poder ablatorio®’ do principe sobre os bens
privados dos suditos durante a era do jus gentium (direito comum a todos de elaboracao
jusnaturalista fundado na naturalis ratio) exsurgiu, com base no instituto da aufferre rei
privati, o ponto de partida na caracterizagdo do caso tipico gerador da indenizacdo

oriunda do ato licito: a expropriacio por utilidade publica®.

E o que nos traz a colagio o eminente jurista portugués José¢ Joaquim GOMES
CANOTILHO, destacado professor da Universidade de Coimbra, em sua luminosa obra

O problema da responsabilidade do Estado por actos legislativos:

7 A “ablagdo” expropriatéria caracterizada por uma intervengdo legislativa e/ou administrativa sobre a
esfera patrimonial do particular, segundo nos relembra o jurista espanhol Eduardo GARCIA DE
ENTERRIA — em seu artigo «Las expropiaciones legislativas desde la perspectiva constitucional. En
particular, el caso de la ley de costas», em RAP, n° 141, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid,
1996 (Septiembre-Diciembre), p. 132 — ja ¢é conhecida na mais antiga das jurisprudéncias
constitucionais, a norte-americana, por interpretacdo da clarividente 5* (quinta) emenda da até hoje
vigente Constituicdo de 1787 (Disponivel em <http://www.uscongress.com>) in verbis, ipsis literis:
“Amendment V - Trial and Punishment, Compensation for Takings. Ratified 12/15/1791. No person
shall be held to answer for a capital, or otherwise infamous crime, unless on a presentment or indictment
of a Grand Jury, except in cases arising in the land or naval forces, or in the Militia, when in actual
service in time of War or public danger; nor shall any person be subject for the same offense to be twice
put in jeopardy of life or limb; nor shall be compelled in any criminal case to be a witness against
himself, nor be deprived of life, liberty, or property, without due process of law; nor shall private
property be taken for public use, without just compensation”. Grifei.

¥ Conforme restara em seguida detalhado o instituto expropriatorio, para alguns autores, deu origem a um
sistema indenizatdrio bipartite: o indenizatério propriamente dito e o da responsabilidade estatal por atos
ilicitos. Outros apoiaram-se no pioneirismo e nas balizas do instituto expropriatdrio para configurar um
outro regime unitario de responsabilizacdo estatal composto por 02 (duas) facetas: a Responsabilidade do
Estado por atos licitos e a por atos ilicitos.
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“A indenizagdo por expropriagdo, além de ndo ser desconhecida
do direito romano®, mereceu particular atengio aos juristas
medievais que, a partir da distingdo bartolista das trés auffere
rei privati’’, se debrugaram sobre o problema da ablagdo dos
bens privados no exercicio do poder administrativo do principe,
estabelecendo os dois requisitos fundamentais do instituto da

expropriacdo, subsistentes na época moderna: a causa publica

utilitatis e justum praetium’>".

E tal proximidade e intimidade entre o principio da igualdade na reparticdo dos
onus e encargos publicos e as intromissdes interventivas legitimas do principe também
pode ser observada durante o Estado de Policia sucessor do ius emines (Direito
eminente do Estado) e antecessor do Estado de Direito, fato que sé veio a confirmar a
ligacdo e a associacdo historica de tal principio a obrigacdo estatal de indenizar pela

pratica de atos licitos.

Nesta passagem historica o poder ordenador e insindicavel exercido pelo
principe (jus politiae) desagiiou na pratica do despotismo iluminado sem qualquer
observancia ou aprego aos direitos e garantias apregoados pelo jusnaturalismo, inclusive
sobre os direitos adquiridos protegidos pela pioneira e corajosa teoria dos iura quaesita
(direitos adquiridos dos stditos)** que procurava limitar ainda que de forma minima os

mandos e desmandos do “divino” soberano.

Instaurado o Estado de Direito constata-se que a ascensao de dito principio no
contexo juridico politico europeu do final do século XIX foi fruto de uma teoria
preconizada pioneiramente pelos juristas franceses TIRAUD, TEISSIER e DUEZ sob o

argumento de que um cidaddo ndo poder ser onerado em seu patrimonio por uma

¥ Apesar de conhecida nio chegou a existir no Direito Romano uma teoria geral do fendmeno
expropriatério que desencadeasse um sistema indenizatorio publico, segundo nos informa Rosalia
RODRIGUEZ LOPEZ em sua obra intitulada Las obligaciones indemnizatorias en Derecho Piiblico
Romano, Universidad, Almeria, 1996.

% Segundo o autor, as incidéncias ablatorias sobre os bens dos stditos foram reconduzidas por
BARTOLO a trés espécies fundamentais: a) no exercicio do poder legislativo (condendo jus commune)
como era o caso do confisco de bens dos condenados; b) no exercicio do poder jurisdicional (exercendo
Jurisdictionem). O exemplo mais apontado era o da transferéncia de bens do devedor para o credor; ¢) no
exercicio do poder administrativo (concedendo rescriptum contra jus gentium), como acontecia nas
expropriacdes.

3' GOMES CANOTILHO, op. cit., 1974, pp. 30/31.

32 Os direitos adquiridos dos suditos, para o Estado Antigo, eram tidos como limites absolutos,
indisponiveis e, em regra, inviolaveis pela acdo estatal. Alejandro NIETO em seu notavel artigo sobre a
evolugdo expansiva do conceito de expropriacdao forcosa («Evolucion expansiva del concepto de la
expropiacion forzosay», em RAP, n° 38, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 1962, p.
70) a proposito nos ensina que “(...) En la fragmentacion de derechos y facultades que caracteriza la
Edad Media, los jura quaesita de los subditos son un campo vedado al Principe, al carecer éste de
facultades mas alla de los limites de sus propios derechos: Hoheitsrechte, regalias mas o menos amplias,
pero siempre perfectamente separadas de los derechos adquiridos ajenos es, en principio, ilicita, y de
haber tenido lugar, da paso a la indemnizacion. Por esta razon ha podido afirmarse que la expropiacion
por causa de utilidad publica (en un sentido amplio, no técnico) es una de las primeras instituciones del
Derecho publico”.
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atividade publica destinada ao proveito € ao bem comum com maior gravame ¢ alcance
do que aqueles que foram impostos aos demais membros da coletividade devendo,
portanto, esses danos anormais, decorrente da busca da satisfacdo dos interesses
comuns, ser suportados por todos os seus beneficidrios, ou seja, pela propria sociedade

destinataria do ato publico objeto do discrimen.

Porém, tdo virtuoso pensamento ndo foi objeto de inteiro consenso.
Paralelamente, na propria Franga, tese semelhante (teoria do seguro ou da seguridade
social) foi defendida por Leon DUGUIT que atribuia como fundamento da
responsabilidade estatal ndo a idéia da desigualdade na imposi¢do de 6nus e encargos
publicos aliada a efetivacdo de danos anormais aos administrados implementada pela
teoria da faute du service, mas sim a idéia de que um seguro social, formado a cargo do
Erario (especificamente da “caixa coletiva”) e destinado a redistribuir a riqueza
individualmente subtraida, seria a verdadeira protecdo a que todos os eventuais
lesionados fariam jus como forma de protegerem-se contra os riscos criados pelas
atividades estatais, independentemente do bom ou mau funcionamento dos servigos

publicos™.

3 DUGUIT defende em sua obra Les transformations du droit public que a responsabilidade do Estado e
a do funcionario publico ndo se confundem apesar de atreladas a nogdo de servigo publico. Afirma,
ademais, que ndo ha correlacdo entre a gravidade da culpa do funcionario e o fundamento juridico de sua
responsabilidade pessoal conforme acentuado na jurisprudéncia da época (comeco do século XX),
correlagdo esta so apreciavel na relagdo Estado-funcionario e ndo na relagdo funcionario-administrado
que deu origem ao dano. Para ele, se o funcionario causou dano ao administrado visando atingir uma
finalidade publica exigida na prestagdo do servi¢o, ainda que sob excesso ou abuso de poder, a
responsabilidade é do Estado porque houve a busca da satisfacdo do interesse publico primario. Por outro
lado, se o ato praticado pelo funcionario for estranho ou tangente ao alcance do fim publico desejado, ou
ainda usurpador de poder, objetivando satisfazer interesse proprio, a responsabilidade é, nesse caso,
exclusivamente sua. Eis aqui o pensamento do autor condensadas no seguinte excerto traduzido ao
espanhol (Las transformaciones del Derecho Publico, tradugdo com estudo preliminar de Adolfo Posada
e Ramoén Jaén, Francisco Beltran: Libreria espafiola y extranjeria, Madrid, 1913, pp. 401/402): “No
siendo exigible la responsabilidad personal del funcionario mas que cuando hay un hecho que se produce
con ocasion del servicio, pero que es extraiio al servicio mismo, el Estado no es, no puede ser
responsable en ese caso. Tal es, en efecto, la solucion dada de una manera constante por la
Jjurisprudencia. Hemos oido a veces a algunos juristas asombrarse y pretender que si el Estado es
responsable del hecho de servicio, con mayor razon debiera serlo del hecho personal. Al razonar asi
estos juristas hallanse dominados por las concepciones civilistas. Olvidan que el Estado no es una
persona responsable del hecho de sus mandatarios; olvidan que lo que se llama responsabilidad del
Estado, es sencillamente el seguro establecido a su cargo contra el riesgo que resulta para los
administrados de la ejecucion de los servicios. Ahora bien, este riesgo no puede pesar sobre el
patrimonio publico cuando en realidad el servicio no ha funcionado, cuando el acto imputable al
funcionario no es verdaderamente un acto del servicio.

De este modo, finalmente, la responsabilidad personal de los funcionarios resulta determinada también
segun la nocion de servicio publico, y por tal manera, si ella ha sido nuestro punto de partida, tal nocion
constituye también nuestro punto de llegada”.
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Em que pese as ténues diferenciacdes conceituais de ditas teorias, todas elas
fulcradas no ideal de justica distributiva™, irradiou-se mundo afora a tese unitdria de
que o fundamento juridico mor da responsabilidade estatal, tanto para atos de cunho
licito como ilicito, era o quebrantamento do principio da reparticdo igualitaria dos onus
e encargos publicos conforme ainda hoje se observa em intimeros ordenamentos

juridicos, tais como Franc¢a, Espanha, Portugal, Brasil, Argentina, etc.

A aceitagdo de dito principio como fundamento legitimador da
responsabilidade estatal foi, portanto, o 1° (primeiro) passo teorico em dire¢cdo a busca
de solucdes para os casos emergentes cujos reclamos de danos particularizados
apontavam como causa geradora as atividades estatais tidas constitucional e legalmente

como licitas e, por conseguinte, desprovidas de qualquer culpa ou antijuridicidade’”.

Para os tedricos franceses por certo que a vida em sociedade implicava a
aceitacdo de certos riscos de sujeicdo a moderados gravames econdmicos a que todos
estdo sujeitos, ocasional e transitoriamente, conquanto em escala varidvel e na
dependéncia de fatores circunstanciais. Eram pequenos 6nus que ndo configuravam
dano anormal™.

Todavia, ndo raro, os 6nus particularizados suportados pelos ofendidos para os

quais a lei ou o ato administrativo foi dirigido muitas vezes ultrapassavam o limite

3 Mariano Fernandez MARTIN-GRANIZO (Los daiios y la responsabilidad objetiva en el derecho
positivo espaiiol, Aranzadi, Pamplona, 1972, pp. 105/108) defendia de um modo um tanto confuso que o
ideal secundario de justica comutativa também integrava o fundamento do dever juridico de ressarcir os
danos oriundos de causas licitas, fundamento este s6 admissivel em considera¢des de utilidade social
matizadas de eqiiidade. Na opinido do autor “(...) es la Sociedad quien al permitir o autorizar la actividad
originadora del dario, legitimandola, se convierte en sujeto pasivo de tal relacion...viniendo obligada a
proporcionar ‘lo suyo’ al perjudicado, bien directamente, bien de modo indirecto, imponiendo al
causante objetivo de los dafios y perjuicios la obligacion de compensarlos o resarcirlos.

Entendemos, por tanto, que el ‘dar’ en estos casos, entra de lleno en la esfera obligacional de la
Sociedad, que es quien por lo menos debe de hacer u ordenar que se dé”. Destaca ademais o autor que
“(...) la Sociedad, por razones evidentes, no puede dar directamente a sus miembros. En consecuencia, y
para poder cumplir con el postulado de dar a cada uno lo suyo, hace entrar en juego, secundariamente, los
principios de la Justicia conmutativa sobre la base de arbitrar una serie de normas que regulando estos
supuestos, impongan al causante del dafio, al guardador de la cosa u objeto que lo produce, o al duefio,
aun cuando en ninguno de ellos haya haido dolo o culpa, la obligacion de indemnizar el resultado dafioso
producido, dando al perjudicado «lo suyo» y convirtiendo al agente originador del dafio, en sujeto pasivo
del «dar» en representacion de la Sociedad”. Destaques no original.

* De fato a inclusdo da responsabilidade do Estado por funcionamento normal dos servigos publicos
dentro do tradicional regime até entdo baseado na culpa, ademais de destitui-la como fundamento da
responsabilidade, significou a transi¢do para o sistema objetivo e sua (em tese) desvinculacdo das amarras
conceituais do Direito Privado.

3 BANDEIRA DE MELLO, C.A. «Responsabilidade Extracontratual do Estado por Comportamentos
Administrativosy, em Revista dos Tribunais, vol. 552, Sao Paulo, 1981 (outubro), p. 19.
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toleravel, razoavel e proporcional®’ pelo qual toda a sociedade em decorréncia do ideal
de justica distributiva estava obrigada comum e solidariamente a suportar. Se todos

eram iguais perante a lei, também deveriam sé-lo no tocante as cargas publicas.

Segundo esta concepcdo, ademais dos requisitos da certeza e efetividade dos
danos oriundos dos atos estatais tidos como ilicitos, para que houvesse o enquadramento
e aplicagdo da responsabilidade estatal as hipoteses de atividades e comportamentos
estatais licitos porém danosos era necessario que o dano configurado estivesse provido
de 02 (dois) outros requisitos adicionais, quais sejam: a especialidade™ e a

anormalidade.

Assim, com o advento ¢ consolidacdo da teoria do risco administrativo, o dano
proveniente de um ato estatal licito passou a ter relevancia juridica desde que
constituido das seguintes caracteristicas imprescindiveis: certeza, efetividade,

especialidade e anormalidade.

A esse dano sofrido desigualitariamente pelo particular concebeu-se o
qualificativo de prejuizo especial (préjudice spécial, em francés) ou mesmo de sacrificio
especial (besondere Opfer, em alemdo) de direito e/ou interesse juridicamente

protegido, conforme nos informa Juan Alfonso SANTAMARIA PASTOR™.

Era um pensamento bastante diferente daquilo que até entdo era pregado pelas
teorias publicistas anteriores a teoria do risco, especialmente a teoria da culpa anénima
ou administrativa pela falta do servigo, que tinham (e ainda tém) como elemento
caracterizador da responsabilidade estatal a faute civil cuja concepcao estd atrelada a
idéia de antijuridicidade, de ilicitude, de contrariedade da conduta perpetrada e
imputada a titulo de responsabilizacdo ao ordenamento juridico constitucional e legal
posto, sem qualquer pretensdo de abarcar, sob um unitario argumento, os novos danos

oriundos de condutas estatais probas.

37 Nio se encontra na doutrina e na jurisprudéncia atuais argumentos solidos que estabelegam pardmetros
aceitaveis para a delimitagdo dos limites toleraveis e razoaveis aos quais os particulares atingidos pelos
efeitos danosos das leis devam suportar e “internalizar”. Em outras palavras, ndo ha como aferir
objetivamente a parcela que incumbe a cada prejudicado pelos efeitos lesivos das leis.

¥ CANOTILHO (1974, p. 153 e ss.), por exemplo, fala em sacrificio especial e grave ao afirmar que para
0s casos em que se invoca a responsabilidade por atos legislativos deve-se necessariamente procurar
conciliar os principios da socialidade e o da igualdade. Havendo sacrificio especial e grave a alguns
individuos identificaveis, restara configurada a desigualdade na reparticdo publica dos encargos, cabendo
a indeniza¢do aos ofendidos.

3 SANTAMARIA PASTOR, J.A., Fundamentos de Derecho Administrativo, Ramén Areces, Madrid,
1988, p. 225.
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Focando-nos neste relatado momento de transi¢do temos que a teoria do risco,
ademais de proceder a substitui¢do da culpa pelo risco, tornou objetiva também a nogao

de antijuridicidade.

A causa da responsabilidade civil estatal antes fundada em um prejuizo
causado antijuridicamente (critério subjetivo) remodelou-se e condensou-se sob o
prisma do prejuizo antijuridico (critério objetivo) ao qual se incutiu, de uma sé vez, em
dita teoria, tanto a idéia finalista de indenizar os danos provenientes de atividades licitas
quanto a idéia operativa instrumentalizada no novo enfoque atribuido a antijuridicidade
e.g. por meio da formulagdo conceitual de lesdo antijuridica promovida aqui pelo
renomado jurista espanhol Eduardo GARCIA DE ENTERRIA*: a de que a
antijuridicidade ndo mais consistia numa conduta contraria a lei e ao ordenamento
positivo, mas sim na constatacdo da auséncia do dever que o jurisdicionado tem de

suportar o prejuizo que lhe foi imposto.

Noutras palavras: segundo ele a antijuridicidade ndo mais deveria predicar-se
da conduta causante do dano, mas do dano propriamente dito. O que deveria ser taxado
de antijuridico, de injusto, era o dano em si mesmo dele nascendo, exclusivamente, a

obrigagdo de indenizar.

E essa sutil, porém consubstanciosa transformacao da antjuridicidade-subjetiva
com base na culpa em antijuridicidade-objetiva com base no risco deixou mal resolvido
o tratamento do fendmeno da responsabilidade estatal decorrente de atos licitos, eis que
transplantou, sem a devida cautela, a constru¢do doutrindria e jurisprudencial fundada
na violacdo do principio da legalidade dos atos estatais para a novel idéia de
desigualdade na imposigao e reparticao dos 6nus e encargos publicos, apartando-os ao

menos em aparéncia.

E tal vicio de origem estd pondo hoje em manifesto a necessidade de por fim,
com a maior brevidade possivel, ao imbroglio doutrinario-jurisprudencial até aqui
desenvolvido no que se refere ao fundamento e as causas justificantes da indenizagdo de

danos e prejuizos decorrentes de atos estatais licitos.

“ GARCIA DE ENTERRIA, E., Los principios de la nueva ley de expropiacion forzosa: potestad
expropiatoria, garantia patrimonial, responsabilidad civil de la Administracion, Civitas, Madrid, 1984, p.
176.
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Busca-se atualmente a correcdo dogmatica de tal equivoco mediante a
formulacao de idéias plausiveis capazes de justificar o dever estatal de reparar sem a
preocupacdo do que outrora ocorrera no passado de incorporar, a todo custo, a
problematica da indenizagdo dos danos e prejuizos originarios de condutas estatais
praticadas conforme a lei e ao Direito a concepg¢do formulada da responsabilidade
patrimonial do Estado sob as bases da culpa andnima administrativa da falta na

prestagdo do servigo.

A doutrina vem paulatinamente retraindo-se e negando-se a comungar do
carater absoluto (a0 menos em tese) que parece ter se enraizado mundo afora de que a
responsabilidade do Estado, sem prejuizo dos casos expressamente previstos em lei, seja
pela pratica de atos licitos ou ilicitos, estd fadada a enquadrar-se na tese exposada na
teoria francesa du faute de service e no intangivel principio da igualdade perante a

reparti¢io dos encargos publicos*’.

Tudo porque dito pensamento hodiernamente ndo ¢ capaz de explicar alguns
reclamos supervenientes de nosso tempo dantes inimagindveis como por exemplo os
ndo raros intentos de responsabilizacdo patrimonial do Estado por danos e prejuizos
causados pela edi¢do e/ou aplicag¢do de leis ndo violadoras da ordem constitucional, isto

¢, formalmente legitimas, porém danosas.

Diante desses casos avidos por solucao, o que afinal estar a fazer a doutrina?
Respondemos: os estudiosos estdo hoje volvendo ao estudo historico que deu origem ao
instituto da responsabilidade estatal almejando dar-lhe um melhor contorno dogmatico
ante a necessidade de uma novel compreensdo acerca da seguinte questdo pontual: a sua
libertacdo e independéncia da concepcao patrimonial garantista incutida pela tese que

lhe deu base e origem, a tese da garantia expropriatoria.

Explicamos. E consabido que a origem do instituto da responsabilidade estatal
deriva originariamente da concepcdo garantista inerente ao instituto da expropria¢do

forcosa que sempre teve como principio a indenizacdo ao particular do sacrificio

! José Joaquim GOMES CANOTILHO (Constitui¢do dirigente e vinculagdo do legislador: contributo
para compreensdo das normas constitucionais programaticas, 2* ed., Coimbra Editora, Coimbra, 2001, p.
382), por exemplo, destaca que tdo somente com a redugdo do principio da igualdade a proibi¢do do
arbitrio e do excesso conseguiu-se obter a justicialidade do ato legislativo sem por em causa a liberdade
de conformagdo do legislador. Argumentacao interessante acerca da utilizagdo do principio da igualdade
como pardmetro € ndo mais como fundamento de controle de normas constitucionais pode ser colhida da
obra de Markus GONZALEZ BEILFUSS intitulada Tribunal Constitucional y reparacion de la
discriminacion normativa, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2000, p. 130 e ss.
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patrimonial que lhe foi imposto pela pratica do ato estatal extremado, porém necessario

a satisfacao do bem comum.

Entretanto, em que pese a ja demonstrada biparti¢do de regimes juridicos
indenizatérios aos quais se submeteu o ente estatal, o do regime expropriatorio ¢ o do
regime da responsabilidade patrimonial, hoje ndo ¢ possivel (a0 menos aqui na
Espanha) afirmamos com clareza que a tese da responsabilidade de fato desvinculou-se
e independizou-se da sua célula mater (a tese expropriatéria), sobretudo, quando se esta
a estudar a instigante ¢ desafiadora tese da Responsabilidade do Estado Legislador, em
especial quanto aos danos provocados por leis singulares de intervencdo, conforme

oportunamente veremos.

Com efeito, questiona-se: afinal, essas espécies de danos legislativos sao
indenizaveis sob que titulo de imputagdo: o da responsabilidade patrimonial do Estado
ou o da expropriacdo propriamente dita? Porque a idéia de sacrificio/privacao singular e
especial, tipica formulagdo da teoria expropriatoria, constitui-se no mesmo cerne da
questdo envolvendo tal tipo de danos oriundos das leis sob a égide da tese da
Responsabilidade do Estado Legislador? Os principios e critérios aplicaveis a
indenizabilidade dos sacrificios impostos pela expropriagdo estatal sdo os mesmos
aplicaveis a indenizabilidade dos sacrificios singulares impostos diretamente por uma
lei, ato estatal sujeito ao crivo de aferi¢do de sua constitucionalidade e ao principio geral
da responsabilidade patrimonial do Estado constitucionalmente retratado (Art. 9.3

CE/78)?

Como resolvermos entdo o impasse: reformulamos as teorias aplicando-lhes
novos contornos hermenéuticos e dogmaticos aprimorando o instituto a fim de propor
uma solucdo ao tal fendomeno danoso ou retrocedemos e o qualificamos como uma
tipica espécie de expropria¢do ope legis como muitos ja soem apontar? Esse ¢ um dos

desafios da nossa tese doutoral.

Abrindo-se aqui um aparte merecedor de registro podemos vislumbrar que no
e g 42 . . P ,
campo civilista™, a exemplo do que ocorrera na seara publicista, na época também

floreceram posicionamentos privatistas acerca da aplicacdo da responsabilidade com

2 Atribui-se aos juristas franceses SALEILLES e Louis JOSSERAND o pioneirismo no estudo e
deflagracdo da teoria do risco no ambito do Direito Privado qualificada por eles como “teoria do risco
criado”.
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base no risco como meio de explicar a responsabilizagdo pela pratica de atos subjetivos

licitos.

Desde o inicio da era codificadora até mais ou menos a segunda metade do
século XX (1950) a teoria da responsabilidade civil subjetiva com base na culpa —
fundamentada no brocardo «nao hé responsabilidade sem culpa» — reinou praticamente
absoluta frente aos embrionarios intentos objetivistas irradiados do proprio Code francés
de 1804 através da figura da «responsabililité du fait des choses inanimées» (Art. 1.384)
defendidas doutrinariamente com anterioridade por JOSSERAND ¢ SALEILLES®,
bem como frente a forte tendéncia objetivadora potencializada pelo advento da era do
maquinismo industrial europeu do final do século XIX e fundada na nova concepcao de
uma responsabilizagdo civil com base no risco empresarial criado pela atividade

produtiva.

Na Espanha a discussdo entre os dois sistemas de responsabilidade sofreu um
retardo até 1889, ano de publicacdo do vigente Codigo Civil, periodo em que a culpa
civil passou a independizar-se da culpa penal por for¢a das marcadas distingdes
interpretativas havidas entre a responsabilidade oriunda de delitos e de quase-delitos

(“delitos” civis).

Legislativamente, pos 1889, a «teoria do risco» foi adotada excepcionalmente
em alguns poucos supostos™’. No campo pratico s6 a partir da célebre STS de 10 de
julho de 1943 inaugurou-se uma nova fase jurisprudencial sobre a tematica admitindo-
se o risco criado como o principal fundamento justificador da responsabilidade civil
objetiva gerada pela pratica de determinadas atividades particulares, dentre elas as de

cunho licito a vista do ordenamento juridico posto.

Apesar de sua prevaléncia (tese do «risco criado») como for¢a motriz da nova
era obrigacional objetivista, algumas outras inumeras tendéncias e facetas
argumentativas igualmente defensdveis exsurgiram paralelamente na seara juridica.
Muitas delas restaram exemplificadas e sinteticamente bem retratadas na obra de

MARTIN-GRANIZO, com estas palavras:

# Cf. PENA LOPEZ, op. cit., p. 46 ¢ ss.

* E o que nos revela Fernando REGLERO CAMPOS em seu artigo «Los sistemas de responsabilidad
civil, em Tratado de responsabilidad civil, 3* ed., coordenacdo de L.F. Reglero Campos, Aranzadi,
Cizur Menor (Navarra), 2006, p. 226 e ss. Relata o autor que a lei de 30 de janeiro de 1900 (Art. 2°) foi o
1° ato legislativo a introduzir no ordenamento juridico espanhol uma responsabilidade de cunho objetivo
com base no risco ao obrigar os patrdes a indenizarem os danos e prejuizos sofridos por seus operarios
por ocasido do exercicio de sua profissdo ou trabalho.
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“Desde que en el pasado siglo [XIX] comenzd a especularse
sobre la necesidad de que se respondiera no solamente de los
actos culpables, sino también de las consecuencias producidas
por actividades perfectamente licitas y diligentes, la doctrina
cientifica se dedicé a construir y fundamentar juridicamente
esta manifestacion del deber de resarcir, siendo la teoria mas
generalizada en orden a la fundamentacion de este objetivo
débito indemnizatorio, la denominada de «responsabilidad por
riesgo», que ofrece muchas facetas. Asi, algunos juristas,
combinan la idea del «riesgo» con la de la «equidad»
[BORREL MACIA, CHIRONI e LARENZ]; otros, con la de la
falta [SCREIER], no faltando quienes sigan a estos efectos un
criterio que bien pudiéramos llamar tripartito, en cuanto
fundamentan la llamada «responsabilidad sin culpa» en tres
pilares: el riesgo, el sacrificio y la equidad [SUSS, FERNADEZ
DE VILLAVICENCIO, GULLON BALLESTEROS]; o en un
«principio social» [GURBEN SALISACHS]; no faltando, en
fin, quienes traten de justificar este deber legal de resarcimiento
en el Derecho Natural, estimando que se apoya en nuestro
ordenamiento juridico [DE MIGUEL GARCI-LOPEZ].

A su vez, hay juristas, que fundamentan la obligacion de
resarcir en una combinacion de las ideas del «riesgo» y la
«culpa en custodia» [BESSON]; e, incluso, no faltan, los que
ponen el «riesgo» en intima relacion con la idea de la
peligrosidad de la actividad productora del resultado dafioso [a
favor: PERETTI-GRIVA, GLAIJESES; contra: TRIMARCHI],
lo que ha llevado a lo que algunos llaman «culpa sin
culpabilidad» [SANTOS BRIZ]"*.

Hoje a doutrina civilista ¢ unanime em afirmar que o atual sistema que rege o
Direito de Danos (law of torts) espanhol é composto por 2 (dois) regimes juridicos
garantistas de imputacdo de responsabilidades que se imbricam e se completam: de um
lado a tradicional e ubiqua responsabilidade extracontratual subjetiva por culpa e de
outro a expansivel responsabilidade civil objetiva por risco, aplicavel também aos atos

formalmente licitos e juridicamente irreprochdveis mas que possuem um conteudo

material lesivo refletor de danos injustos.

Segundo REGLERO CAMPOS, essa bivaléncia sistémica ¢ justificada porque
“el moderno Derecho de Darios centra, pues, su atencion no tanto en el reproche de la
conducta del agente, cuanto en la busqueda de soluciones juridicas que garanticen a la
victima una efectiva satisfaccion cuando no existan razones que justifiquen que sea ella

quien soporte el perjuicio”*, afirmacio que traduz o sentimento de toda a doutrina em

* MARTIN-GRANIZO, op. cit., 1972, pp. 103/105.

% REGLERO CAMPOS, op. cit., p. 212 e pp. 244/245. No mesmo sentido polivalente retratado por
MARTIN-GRANIZO entende o doutrinador que “(...) la responsabilidad objetiva nos es un sistema
inflexible o monolitico, que se presente tan solo en estado puro (como queda dicho, ello nos situaria ante
un sistema absoluto de responsabilidad, sustentado exclusivamente en la relacion de causalidad material
evento-dano), sino que se halla integrada por un cierto numero de «tiposy o «especialidadesy
caracterizadas por la concurrencia, en mayor o menor medida y en mayor o menor numero, de aquellos
factores a que aludia mds arriba, lo que habra de ser delimitado, en cada caso, por la ley que la instituya
y para el ambito a que esté destinada, y pulida por la labor de los tribunales. Y es que ante la existencia
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relacdo a matéria e que apesar de um ou outro contraponto também ecoa na obra de
outros pensadores de recol como ESTEVILLY, PENA LOPEZ*, DIEZ-PICAZO®, por

citar alguns.

1.2.2. O sacrificio especial como pressuposto caracterizador do ato licito

danoso indenizavel. O contributo alemao

Na Alemanha oitocentista, outras teses paralelas emergiram para tentar explicar
o fundamento juridico da responsabilizagdo estatal por atos licitos suscitada na vizinha

Franca.

Dentre as de maior protagonismo destaca-se a tese entdo sustentada pelo
eminente publicista Otto MAYER?® sob as bases dos principios de justica e da eqiiidade
(Gerechtigkeit und Billigkeit), corolarios da concep¢do geral da Aufopferung

. . - P . \51 . )
(indenizagdo por sacrificio especial)” : a chamada teoria do sacrificio™.

de un sustrato general de responsabilidad, sdlidamente implantado en nuestro ordenamiento, como es el
de la culpa, tan sélo la ley es la que puede modificarlo en la linea y con el alcance que para cada sector
de la actividad social o de produccion exija el cuerpo social o estime conveniente el legislador”.

4 Cf ESTEVILL, L.P. Derecho de daiios, tomo 1 (principios generales, responsabilidad contractual,
extracontractual y precontractual), 2* ed., Bosch, Barcelona, 1995, p. 484: “La responsabilidad
propiamente llamada extraconstractual imagina la produccion del daiio desde varios puntos de mira:
cuando los perjuicios se producen interviniendo culpa intencional o meramente negligencia (articulo
1.902 del Codigo civil nuestro), en los supuestos de darios por actividades arriesgadas, aunque licitas; o
bien con la finalidad exclusiva de no dejar al dario solo frente al propio dario”.

* Cf PENA LOPEZ, op. cit., pp. 04 (introdugio) e 100. O autor ndo entende porque ainda hoje os
tribunais espanhois, mesmo diante da sua tendéncia interpretativa pro damnato, insistem em imprimir
uma interpretagdo objetivadora da culpa extracontratual originalmente descrita no CC/1889 também as
hipéteses em que o legislador tem optado claramente por implantar um regime alternativo essencialmente
objetivo, sem culpa. Em sua opinido a juriprudéncia espanhola e também a do entorno — apesar de
quererem evolucionar ¢ solidificar argumental e juridicamente os critérios de aplicagdo da teoria do risco
aos supostos de responsabilidade civil — seguem atreladas a velhos expedientes objetivadores tais como
as presungdes absolutas de culpa, a inversao da 6nus da prova ou, ainda, a interpretacdo difusa extraida do
significado do bindmio previsibilidade-evitabilidade na prova do caso fortuito, em nada contribuindo para
o deslinde da questdo.

9 cf. DIEZ-PICAZO Y PONCE DE LEON, op. cit., 1999, p. 242. O renomado autor, valendo-se da
“pardbola da responsabilidade civil” desenhada por F.D. BUSNELLI (em Rivista Critica di Diritto
Privato, VI-4, Dezembro, 1988, p. 643), demonstra certa preocupagdo com o expansionismo € o0s
excessos latentes da teoria do risco como um dos fundamentos da moderna responsabilidade civil. E a
idéia que verte da comparagdo ora prescrita: “Un curso de agua, alimentado por una antigua fuente,
atraviesa un territorio y condiciona su explotacion economica, que, en su origen, era fundamentalmente
agraria. Cuando se produce el paso de una economia agricola de puro sostenimiento a un desarrollo
industrial cada vez mas amplio, el flujo de agua se revela insuficiente y los expertos se tienen que
ingeniar, construyendo diques y canales y realizando todo tipo de obras, para utilizar mejor y distribuir
la escasa agua disponible. Mas de repente, el curso de agua se acrecienta por la confluencia de pequerios
arroyos, se descubren nuevas fuentes y entonces es preciso volver a llamar a los ingenieros, pero ahora
para llevar a cabo obras de contencion que permitan evitar las peligrosas inundaciones”.

" MAYER, O. Derecho Administrativo alemdn, vol. IV, parte especial, Ediciones Acayu, Buenos Aires,
1954.

> “(..) Na Prissia, a prote¢do do direito natural a propriedade privada conduziu a extensdo da formula
do Ein ALR, ganhando a idéia de sacrificio especial (Aufopferung) a natureza de um superconceito
aplicavel a todos os sacrificios licitamente impostos pelo Estado. Entre nos [Portugal], tal como na
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Para ele, a obrigacdo estatal de indenizar surge quando o particular é submetido
diretamente a um prejuizo material injusto e desigual (desproporcional também ¢ um
adjetivo utilizado por MAYER) em relacdo aos demais membros da coletividade em
face da pratica de uma atividade publica, licita ou ilicita, que lhe imp6s uma privagao
patrimonial classificada como sacrificio especial a ser compensado através da aplicacao
dos principios gerais de justica e eqliidade do caso concreto tomando-se sempre por
base o valor real do bem afetado/expropriado, sem prejuizo de que no valor total da
indenizacdo estejam compreendidos as vantagens acessorias desaparecidas com a perda
da posse do imovel ™.

J& sob os auspicios da vigente Lei Fundamental de Bohn de 1949,
concretamente da interpretacdo extraida da garantia expropriatoria estatuida em seu
artigo 19.2, podemos salientar a doutrina do Einzelakt (ato individual) como causa de

indenizagao dos danos estatais oriundos de atividades licitas.

Franga e outros paises, a propriedade, considerada unitariamente, ndo oferecia base para uma garantia
patrimonial geral. A prote¢do da propriedade consagrava-se casuisticamente em vdrios textos
legislativos referentes a expropriagdes, obras publicas, servidoes, mas ndo existia um instituto geral de
indemnizag¢do como o da Aufopferung alema” (CANOTILHO, 1974, pp. 42/43).

52 Advirta-se que a tese de MAYER, pese o pioneirismo, logo deixou de ser a tinica langada na Alemanha.
Dos diversos relatos da doutrina neste sentido congregamos os aportes trazidos no condensado porém
objetivo excerto escrito por Roberto GALAN VIOQUE em sua obra La Responsabilidad del Estado
Legislador, Cedecs, Barcelona, 2001, p. 137 aqui transcrito, ipsis literis:

“La doctrina alemana ha ensayado también diferentes criterios de cardcter material. De este modo la
teoria de la gravedad de la lesion (Schweretheorie) centra su atencion en la entidad, no en la forma mas
o menos extendida de la lesion, del sacrificio patrimonial que la ley impone; la teoria de la dignidad de
la lesion (Schutzwiirdigkeitstheorie) formulada por JELLINEK aisla, acudiendo a elementos historicos y
sociales, un contenido minimo del derecho de propiedad que debe ser protegido; la de la exigibilidad
(Zumutbarkeitstheorie) parte de una concepcion material del principio de igualdad tomando en
consideracion el alcance de la medida restrictiva sobre el contenido del derecho de propiedad; segun la
teoria de la minoracion de la sustancia (Substanzminderungstheorie) solo se reputara expropiatorio un
ataque especialmente grave e intenso en la sustancia del derecho de propiedad; y, finalmente, la mas
relevante de la utilidad privada (Privatniitzigkeitstheorie) en la que REINHARDT defiende que el
derecho de propiedad, recogido por la Constitucion economica que diseiia la Ley Fundamental de Bonn,
garantiza que los propietarios puedan disfrutar de la utilidad privada de sus bienes que, no obstante,
lejos del sentido liberal de la propiedad estara orientada al cumplimiento de la funcion social y que si las
limitaciones que se imponen para la consecucion de fines de interés publico impiden la utilizacion real de
los bienes por parte del propietario, entonces la intervencion publica se convierte en una expropiacion
forzosa”.

>3 De sua obra classica sobre o Direito Administrativo Aleméo, volume IV, parte especial dedicada as
obrigacdes especiais (servigos do Estado; cargas publicas; concessdo de empresa publica; indenizagdes
por danos causados pela Administragdo, etc), em sua versdo castelhana, pode-se ainda extrair que Otto
MAYER centrou paralela e fundamentalmente sua tese com base na idéia do enriquecimento sem causa
Juridica por parte da Administracdo Publica defendendo que “(...) a partir del momento en que esos
perjuicios [quaisquer prejuizos segundo o autor] afectan a un individuo de manera desigual y
desproporcionada, empieza a actuar la equidad y cuando el perjuicio se traduce en un dafio material
correspondiente al pasaje de valores que se halla en la repeticion de lo indebido, habra lo que se llama el
sacrificio especial, que corresponde al enriquecimiento sin causa y que debe indemnizarse. La
compensacion se hace aqui por medio de una indemnizacion pagada por la caja comun, lo que significa
la ‘generalizacidén’ del sacrificio especial, correspondiente a la restitucion de valores que han pasado en
pugna con la equidad” (op. cit., p. 217, destaques no original).
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Esta teoria admite como pressuposto que a intervengao estatal legislativa pode
levar-se a cabo através de uma norma geral ou mesmo mediante um ato individual

tendente a marcar o conteudo e extensdo do direito enfocado.

Sendo de carater geral e ndo lesiva a esséncia do direito de propriedade a
norma interventora ndo configura uma expropriacdo propriamente dita (Enteignung),
mas sim uma delimitacdo/limitacdo de direito (Autopferung) ao passo que o ato
individual praticado com base numa lei prévia (auf dem Gesetz) ou mesmo uma norma
de cunho individual (durch das Gesetz) sdo classificadas como formalmente

expropriantes e, portanto, passiveis de compensagao.

A mutilagdo, o menoscabo, o sacrificio do direito s6 se da através de um ato
estatal de cunho individual relegando ao conceito de limitagdo da propriedade todos os
atos tidos por gerais. O firmamento desta concep¢do estabeleceu um abismo entre

generalidade e individualidade.

O formalismo ¢ a abstragdo de dita teoria tiveram somente o condido de
fortalecer e de alavancar o nascimento de outras correntes ideoldgicas como a propria
teoria do sacrificio especial, a teoria do digno de ser protegido, a teoria da igualdade, a
teoria da utilidade privada, a teoria do carater da lei, dentre outras, conforme nos

informa NIETO>.

1.3. Ressarcimentos, compensac¢des e indenizacoes: premissas de um cambio
conceitual
Doutrinariamente ¢ comum encontrarmos autores que fazem distingdes entre
ressarcimentos, compensagodes ¢ indenizagdes, tudo com o fito de diferenciar na praxe
forense o montante devido que devera ser pago ao particular prejudicado pela pratica do

ato estatal danoso.

Alguns (ALESSI, CAHALI), segundo SCAFF>, admitem que o termo

ressarcimento deve ser empregado quando a atividade administrativa que ensejar a

Y NIETO, op. cit., 1962, pp. 73/84.

> SCAFF, op. cit., pp. 149/150. Cumpre salientar que o proprio SCAFF discorda de tal teoria
terminologica diferenciadora entre ressarcimento e indenizacdo por entender que o problema da
responsabilidade do Estado ndo esta atrelado a dicotomia “atos licitos ou atos ilicitos”, dicotomia que
fere, segundo ele, a mais elementar nogdo de justica posto que para o individuo lesionado ¢ irrelevante
saber se o ato que lhe causou o prejuizo foi ou ndo baseado na legalidade, o que importa é Ginica e
exclusivamente a recomposicao integral de seu patrimdénio. O autor advoga numa visdo mais civilista
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diminui¢do do patriménio do particular for [licita estando o Estado obrigado a

compensar ndo mais que a perda econdmica sofrida pelo jurisdicionado.

J& para as atividades estatais de cunho ilicito o correto termo juridico a ser
adotado na composic¢do integral do dano causado seria “indenizag¢do”, eis que em seu
conceito encontra-se inserida a idéia de um plus ao dever de compensar as perdas
econdmicas causadas ao administrado alcancando, por exemplo, também os lucros

cessantes, os danos morais, etc.

TRUJILLO®® recorda que na esfera civil fala-se em “restitui¢io”,
“ressarcimento”, “reparacdo” e “indenizacdo” como espécies de conseqiiéncias que a
responsabilidade ¢ suscetivel de engendrar consistindo a restituicdio na simples
devolug@o de um bem pelo ofensor ao ofendido, sem configurar ressarcimento, salvo em
hip6teses muito raras”’; o ressarcimento em pagamento do dano ocasionado em toda a
sua extensdo, incluido o prejuizo emergente e o lucro cessante; a reparagdo, a exemplo
do ressarcimento, também como pagamento integral do dano, porém com aplicacdo —
mais bem terminoldgica do que propriamente juridica, diga-se de passagem — aos
casos de danos sem carater patrimonial e; a indenizagdo como ressarcimento integral de

danos e prejuizos oriundos de atos de cunho licito.

Para este autor brasileiro, portanto, no que se refere a responsabilidade do
Estado, se o dano ¢ fruto de um ato estatal i/icito, a consequéncia € o ressarcimento. Se

. , . o8
decorrente de um ato /icito, ha que se falar em indeniza¢do™".

Inameros outros doutrinadores advogam por essa diferenciagao conceitual no
que se refere ao modo e ao alcance do quantum debeatur imputavel ao Estado. Ha, por
certo, inflamadas discussdes e controvérsias, sobretudo no tratamento que uns e outros

pretendem dar a obrigagao estatal de indenizar os danos causados aos particulares.

Alguns defendem a indenizabilidade sob bases civilistas classicas, outros sob a
influéncia dos preceitos proprios do Direito Publico/Administrativo, sem prejuizos

daqueles que advogam pela aplicabilidade hibrida dos conceitos extraiveis do estudo da

focada no dano sem preocupar-se em valorar axiologicamente o iter procedimental estatal gerador do
prejuizo.

>0 TRUJILLO, op. cit., 1996, pp. 39/40.

°7 0 autor nio declina tais hipdteses em sua obra.

¥ Segundo ele o uso da terminologia “indenizagdo” tem-se difundido indistintamente como significado
genérico do quantum, do montante devido para satisfazer a obrigagdo de indole extracontratual, seja no
ambito eminentemente privado seja na seara publicista, como se fora sindnimo de “ressarcimento”.
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responsabilidade civil extracontratual tanto na esfera publica quanto na privada, tudo em
nome de tornar ao maximo indemne o prejudicado. H4 também aqueles que

59
veementemente a denegam” .

A jurisprudéncia daqui, do entorno e de inumeros outros paises além-mar
diuturnamente refletem essa diferenga terminoldgica e de alcance, conforme restard

adiante destacado.

Todavia, faz-se interessante notar para fins de nossas consideragdes que a
quase totalidade deles admite (ainda que indiretamente) que foi com o advento e a
constante atualizacdo do conceito juridico de indenizacdo strictu sensu que os danos
oriundos de atividades licitas e/ou permitidas, seja na esfera civilista seja na seara
publica, passaram a ser contemplados no ideal obrigacional e de responsabiliza¢do dos

seus respectivos agentes.

Noutras palavras: com a evolugdo conceitual do termo juridico indenizagcdo na
tentativa de abarcar todos os danos emergentes e os lucros cessantes advindos do dano
incorporou-se também como finalidade do processo de responsabilizacdo dos agentes
danosos a idéia de que os danos e prejuizos de origem /icita deveriam estar de igual

modo subsumidos no dever juridico de reparar.

E foi ai, neste aspecto evolucional, que a teoria da responsabiliza¢dao
patrimonial decorrente da pratica de atos /icitos tomou forma e corpo. No ambito civil
concentrou-se no estudo das hipoteses de reparagao e ressarcimento de danos emergidos
de atividades interpessoais provenientes do exercicio regular de um direito, de atos
praticados em estado de perigo e necessidade, de imposicao de serviddes dentre outras

tipificagdes constantes dos proprios Codigos Civis e de leis civis extravagantes.

No campo do Direito Publico dita teoria surgiu para atualizar e adeqiiar a

obrigagdo estatal de indenizar aos novos reclamos desencadeados pela iniciativa privada

Y E o caso de CANOTILHO (op. cit., 1974, p. 321): “I — Para reiterada corrente doutrinal, a
diferenciagdo entre ressarcimento e indemnizag¢do, manifestar-se-ia ndo so através da causa petendi, mas
também pelo petitum, na medida em que o ressarcimento consiste numa reintegragdo total do cidaddo
lesado por actos ilicitos, ao passo que a indemniza¢do derivada de actos licitos é apenas uma
compensagdo de sacrificios, absolutamente compativel com uma redugdo quantitativa.

S6 a manuteng¢do duma ultrapassada concepgdo do justo prego, alias limitada historicamente ao instituto
da expropriacdo, e a radical separagdo entre indemnizagdo de direito publico, englobadora
exclusivamente de danos objectivos, e uma responsabilidade por ilicito, justificativa da extensdo do
ressarcimento ds lesoes subjectivas, poderdo explicar a sobrevivéncia de uma distingdo que ndo tem
qualquer razoabilidade ™.
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cada vez mais oprimida ¢ afetada em suas esferas juridicas protegidas diante da
intervencgao dirigista emergida pds instauragdo do Estado neo-liberal a principios do

século XX.

Vislumbra-se que tal concep¢do (a da compensacdo econdOmica dos danos
oriundos de atividades licitas) desenvolveu-se sob esse duplice viés, o privado e o
publico, ambos com caracteristicas e tradi¢des juridicas proprias que hoje, em face dos
consabidos e consentidos movimentos mutuos de privatizacdo do direito publico e
publicizagdo do direito privado flagrantemente se intercambiam e se completam,

especialmente no que tange ao estudo da indenizabilidade dos danos®.

Sem embargo da problematica, embora sejamos sabedores da dificuldade de se
atribuir de forma metédica — com base em critérios previamente definidos e
comumente aceitos pelos estudiosos e operadores das ciéncias juridicas — a analise
exata da extensdo e do alcance da indenizabilidade dos danos particulares originarios de
atos estatais tidos pelo ordenamento como licitos, indenizabilidade esta peculiar e mais
afeita a chamada jurisprudéncia do caso concreto® ®*, queremos desde ja aqui por em
releve como introito e aperitivo ao nosso propoésito a notada disparidade dogmatica e
hermenéutica da doutrina e também da jurisprudéncia no que se refere ao tema da
composi¢ao dos danos provocados aos jurisdicionados pelo Estado no exercicio de sua

funcdo legislativa.

Por certo, maiores detalhismos e diferengas serdo demonstradas ao seu tempo
ao largo do trabalho. Entretanto, mister se faz desde ja destacar a vivaz e a cotidiana

influéncia do tradicional conceito civilista de antijuridicidade — conduta contraria as

% Em que pese reconhecermos a influéncia reciproca de ambas as searas publica e privada no estudo dos
danos decorrentes da responsabilidade extracontratual entendemos que ¢ o Direito Publico, que ainda nao
fixou bases independentes e solidas para o problema da responsabilidade do Estado pela pratica de atos
licitos, que sofre maior influéncia nesta reciprocidade.

' Cf. GARRIDO FALLA, F. «La Responsabilidad patrimonial del Estado Legislador en la nueva Ley
30/1992 y en la sentencia del Tribunal Supremo de 30 de noviembre de 1992», em REDA, n° 77, Civitas,
Madrid, 1993 (Enero-Marzo), pp. 125/132.

62 Esclareca-se que ndo estamos aqui a retratar e defender a existéncia de subjetivismos ou quaisquer
outros particularismos nos julgamentos dos reclamos levados a cabo pelos administrados em busca de um
eventual direito a indenizagdo decorrente de danos licitos ou juridicos oriundos de todo e qualquer ato
estatal como a priori a expressdo cunhada (“jurisprudéncia do caso concreto”) esta a sugerir. Pelo
contrario, rogamos que da detalhista e atenciosa analise judicial subjetiva do caso concreto ndo derivem
conclusdes juridicas afinadas a compreensdo e a formagédo intelectual e juridica do juiz ou magistrado a
respeito desse ou daquele tema perfeitamente sustentaveis no plano académico ou em outro foro qualquer
alheio ao do litigio estabelecido entre administrado e Estado, mas sim que se prolatem solugdes juridicas
dotadas de maxima objetividade e ponderacdo extraivel conjunturalmente do ordenamento juridico,
evitando-se arbitrariedades. Que fique claro de uma vez por todas: a “jurisprudéncia do caso concreto”
ndo ¢ aqui sindnimo de subjetivismo, arbitrariedade, casuismo e muito menos de aplicagdo de uma Justica
particularizada (com o perdao da palavra e da técnica) “ao gosto do fregués”.
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leis e ao ordenamento juridico posto — no estudo da responsabilidade patrimonial do
Estado, sobretudo, no que se refere ao tema dos danos provocados pelas atividades

legislativas.

Em que pese a objetivacdo cada vez mais intensa da responsabilidade estatal e,
por conseguinte, também da antijuridicidade como critério de imputacao da obrigacao
de indenizar (antijuridicidade subjetiva e prova da culpa > antijuridicidade objetiva e
prova da causalidade do dano), o binomio ilicitude — licitude ainda ¢ objeto de

inflamadas discussodes e controvérsias na hora da quantificagdao dos danos.

Por outro lado, a “convergéncia” — quica o melhor qualificativo fosse
conveniéncia — de entendimentos por parte dos estudiosos no que se refere ao tema
reside na seguinte premissa: em tese, ¢ irrelevante saber se o Estado agiu com culpa ou
dolo. Relevante na configuracdo da responsabilidade patrimonial do Estado, antes de

tudo, ¢ a perda da situacdo juridicamente protegida pela incidéncia do dano.

E assim convencionou-se o “senso comum” hoje em vigor: havendo producao
de dano com violagdo de direito ou interesse legalmente protegido e provado o nexo de
causalidade havido entre a conduta perpetrada e o dano provocado na esfera do
administrado, que a seu turno ndo tem legalmente o dever juridico de suportar os efeitos
advindo de tal conduta lesiva, surge por conseguinte ao Estado a obrigacao de repara-lo

(dano) integralmente.

Nesse esteio, perguntamos: se no atual estdgio evolutivo da responsabilidade
estatal ndo importa mais a culpa do agente publico ou do proprio Estado na prestacao
dos servigos publicos como elemento caracterizador do dever de indenizar, mas tdo
somente o nexo de causalidade entre a conduta estatal e o dano causado ao particular,
porque ainda ha tanta davida doutrinaria e jurisprudencial no que se refere a
antijuridicidade e a sua relagdo direta com a composi¢ao dos danos provocados pelo
Estado? Sera mesmo que a culpa da Administracdo pela falta do servigo foi mesmo
substituida pela idéia de risco da atividade estatal? Quais as conseqiiéncias praticas

desse imbréglio no campo do nosso estudo e do Direito de Danos?

Como se v€, em que pese os avancos do instituto da responsabilidade
patrimonial do Estado até aqui visualizados e vivenciados, muito hd que se estudar e
sopesar a seu respeito em face do notdvel vacilo e da manifesta inconstincia

interpretativa atribuida pelos expertos ao verdadeiro valor, alcance e influéncia que a
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antijuridicidade tem no estudo da responsabilidade patrimonial do Estado, inseguranca
esta que nos instiga a langar outro questionamento mais direcionado ao tema aqui
proposto: sera que ndo ha vicio de origem e de formacdo da hoje imperante e
consolidada teoria da responsabilidade patrimonial do Estado no que tange a analise das

conseqiiéncias juridicas de atos geradores de obrigacdes como os atos legislativos?

Serd que a teoria da responsabilidade patrimonial do Estado Legislador
desenvolvida para explicar e dar solu¢do ao fenomeno dos danos legislativos fundou-se
sob bases proprias ou lastreou-se sob a égide da tradicional tese da responsabilidade dos
atos administrativos ou de execucgdo das tarefas estatais? Em caso positivo, porque sera
entdo que a indenizabilidade desses danos oriundos diretamente da edi¢do e/ou de sua
aplicagdo concreta tem como sustentdculo e parametro a ideologia pratica de

composi¢ao dos danos aplicada aos casos das expropriacdes de bens e direitos?

Além disso, indaga-se: os regimes juridicos da responsabilidade patrimonial e
da expropriacdo constantes do ordenamento juridico espanhol sdo, portanto, idénticos?
E possivel afirmarmos que a garantia patrimonial estatuida no Art. 106.2 da CE/1978
em favor do administrado ¢ idéntica a garantia estatuida no Art. 33.3 da Carta Magna?
Melhor: serd que na indenizacdo dos danos ditos legislativos o principio da
“correspondente indenizagdo” ou “justo preco” (Art. 33.3 CE/78) prevalece, engloba e
incorpora o principio da garantia patrimonial contra lesdes decorrentes da prestagdo ou
nao de servigos publicos expressa no Art. 106.2 do texto constitucional ou ndo ha que

atribuir qualquer confusao de ditos institutos?

Como se vé, grande e custoso ¢ o nosso desafio. Porém, voltando-se ao papel
da antijuridicidade na tratativa da responsabilidade patrimonial do Estado, a nosso juizo,
uma coisa ¢ certa (adiantamos): a origem antijuridica do ato estatal ndo pode de maneira
alguma ser desprezada, porque ademais de ser o elemento regulador da tensdo entre os
interesses publicos e privados ¢, sobretudo, elemento harmonizador de valores
contrapostos constitucionalmente protegidos tanto em favor do Estado quanto do

cidaddo sujeito de direito.

Nao bastasse, ¢ elemento essencial a ser considerado no momento de
quantificagdo dos danos a serem ressarcidos pelo Estado pois constitui em alguns casos
o suporte fatico imprescindivel da pretensdo reparatdria que ndo pode estar afeta a

formulas e valores matematicos universais previamente estabelecidos por intermédio de
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improprios e perigosos “bardmetros ou tabula¢des indenizatoérias” a exemplo do que ndo
raro sO1 ocorrer em normas legislativas e contratuais relativas a prestacdo dos mais

. 63
variados seguros de danos™.

1.4. Os limites do dano ressarcivel e as propostas da doutrina e jurisprudéncia
classicas para a composicao dos danos oriundos de atos estatais licitos
Conforme temos observado a indenizabilidade dos danos sofridos em face das
incursdes lesivas provocadas por atos estatais praticados em observancia as normas
constitucionais e legais postas e vigentes nos ordenamentos juridicos esta diretamente
relacionada com o respeito a garantia patrimonial que desde os primérdios do Direito
sempre se observou como contrapartida a supressdo e a extingdo da propriedade

particular mediante a via do instituto expropriatorio.

Tomando-se por base a idéia de expropriagdo e do respectivo e correlato dever
estatal de indenizar pela pratica do ato supressor extremado, temos que todas as teses e
argumentacdes trazidas a lume pelos advogados da configuracio de um regime
indenizatério aplicével as hipdteses de danos e prejuizos derivados da pratica de um ato
estatal tido pelo ordenamento como licito e legitimo tiveram que enfrentar basicamente
02 (dois) postulados iniciais interrelacionados: 1°) saber qual era a melhor e mais eficaz
sistematiza¢do que se podia atribuir a obrigacdo estatal de indenizar os danos de origem
licita: aquela com base em um sistema unitario de responsabilidade ou ainda se a
solucdo de tais reclamos indenizatérios deveria estar atrelada a um sistema
independente formador de um sistema bindrio; 2°) qual o regime juridico indenizatorio

de composicao dos danos, seus critérios e alcance.

Nessa perspectiva desenvolveu-se a corrente doutrinaria adepta a um sistema

bipartite da obrigacdo estatal de indenizar sob 02 (dois) prismas assim associados: 1°)

% No ponto merece transcrigio o alerta feito por Mariano YZQUIERDO TOLSADA («La
responsabilidad civil ante el nuevo milenio: algunas preguntas para el debate», em Estudios de
responsabilidad civil en homenaje al Profesor Roberto Lépez Cabana, coordenadores: Ricardo de Angel
Yagiiez ¢ Mariano Yzquierdo Tolsada, Dykinson, Madrid, 2001, p. 238) sobre um dos desafios da
responsabilidade civil neste novo milénio: “El nuevo milenio nos planta ante otra pregunta preocupante:
el que daria /jestd obligado a reparar el daiio causado? Cualquier jurista responderia que si, y que justo
eso es lo que proclama paladinamente el art. 1902 C.civ. (o el 1101, si nos movemos en sede de
responsabilidad contractual). Sin embargo, la tendencia actual consiste en decir que no: que, al menos
en determinados sectores de actividad, lo que hay que reparar no es el dario causado, sino el dario que de
antemano fije el legislador como daiio verosimil, como dario estadisticamente correspondiente a sucesos
de la concreta etiologia de que se trate. Es entonces el legislador quien decide el precio de una vida, de
una incapacidad temporal o de unas lesiones invalidantes. Es él el encargado de decidir cudnto lucro
cesante es que que como indemnizacion debe corresponder a quien resulte perjudicado”.
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dano decorrente de ato ilicito estatal: responsabilidade civil do Estado; 2°) dano

decorrente de ato /icito estatal: indenizagdo compensatoria.

Outra corrente tratou de dar maior envergadura a ja conhecida responsabilidade
estatal por ato ilicito incorporando ao seu amago também a responsabilidade por atos

licitos sob a égide de um sistema uno, porém ambivalente.

Os que aderiram ao sistema binario focaram suas atengdes principalmente
sobre o real alcance que os efeitos negativos e danosos que os atos legitimos e
comissivos do Estado provocavam sobre a esfera juridico patrimonial protegida dos
administrados, o que ocasionou uma remodelacdo e uma ampliacdo do conceito
primario de indenizagdo tradicionalmente vinculado a idéia de reparacdo de um ato tido
por antijuridico ou ilicito. Insistiu-se de fato na diferenciagdo conceitual e teleologica

entre reparacdo € compensacao.

Ao conceito de indenizagdo incorporou-se uma nova e complementar idéia de
compensa¢do econdmica pelos sacrificios (especiais e anormais) sofridos
particularizadamente em razdo da intervengdo estatal constitucional ou legalmente
autorizada. A quantia devida ao particular afetado nao representava mais a contrapartida
econOmica resultante da imputacdo e da prova judicial da responsabilidade do Estado
(reparagdo patrimonial ao status quo), mas sim a justa causa do dever de indenizar
decorrente da violagdo a méxima juridica do alterum neminem laedere (dever de nao

lesar a ninguém) insita na idéia de justica e eqiiidade.

De outra banda haviam aqueles que sustentavam estar a obrigacdo estatal de
indenizar decorrente da pratica de um ato licito inserida na concepcdo tedrica ja

concebida para a responsabilizacao dos atos estatais ilicitos.

Para eles ndo havia razdo para a criagdo e implementacio pari passu de um
novo regime destinado a explicar e fundamentar dogmaticamente o dever estatal de
indenizar os danos que o ato publico provocou ao particular mesmo tendo atuado em

total conformidade as diretrizes impostas pelo ordenamento juridico.

Havia sim a necessidade de uma readeqiiagdo estruturante do instituto juridico

da responsabilidade patrimonial do Estado com vistas a abranger as novas hipdteses
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indenizatérias, mas ndo de todo o sistema em si que deveria permanecer unitario, ou
seja, o dever estatal de indenizar os danos oriundos de atos licitos deveria ter um tnico e

jé& conhecido caminho: o da configuracdo da responsabilidade civil estatal.

Ambas as correntes, em certa medida, adentraram no movedi¢o contudo
inevitavel terreno da distingdo radical (num primeiro momento) entre atos ilicitos
(antijuridicos) e licitos (juridicos/legitimos) para ao depois analisarem suas doutrinas
sob a perspectiva da intencionalidade do ato estatal emanado — pelo legislador, no
nosso caso — na tentativa de configurarem as hipoteses de danos intencionais ou

queridos (Eingriff®®) e de danos ditos acidentais ndo culposos (Unfallschéden).

Ato continuo, ao estudo do fendmeno juridico da obrigagdo de indenizar os
danos provocados pela pratica de atos estatais licitos, direcionaram e concentraram suas
reflexdes sobre a propria antijuridicidade do ato, com um certo tom analitico subjetivo,

em que pese a forte tendéncia de objetivacdo tanto publica como privada do instituto.

Filosofias construtivistas a parte, em ambos os movimentos, quedou claro que a
responsabilidade patrimonial do Estado propriamente dita ou o seu dever autonomo de
indenizar o particular encerravam uma convergente licdo: a de que definitivamente a sua
obrigagdo ndo mais estava cingida a caracterizagdo de um ilicito culposo sujeito a

amarras subjetivistas.

Restava, portanto, quebrantada a necessaria (por falsa) correspondéncia entre a
ilicitude da acdo e a obrigagdo de ressarcimento que, plausivelmente, podia sim também
derivar-se de um suposto ou de uma conduta estatal tida como legitima e licita sem
quaisquer indicios de violagao aos ditames do ordenamento juridico posto, notadamente

o constitucional.

Fixada a nova premissa, o desafio foi conciliar os preceitos objetivistas da

eclodente e ecoante teoria do risco, de variada justiﬁcagzﬁoﬁs, as adolecentes

' Ataques, privagdes, despojos, debilitamentos, claudicagdes, intervengdes, ablagdes, menoscabos e
tolhimentos contra a propriedade em si e o seu nticleo essencial sdo algumas das terminologias colhidas
junto a doutrina especializada buscando qualificar as Eingriffs como uma interferéncia estatal equivalente
as expropriagoes.

% Como bem destacado por CANOTILHO (op. cit., 1974, pp. 18/20): na Italia, a figura da indemnizo para
circunscrever as hipoteses em que a Administracdo concede uma compensagdo material ao cidaddo
onerado com um sacrificio licitamente imposto pelas autoridades publicas e a tradicional responsalita
para justificar os casos de ressarcimentos de danos emergentes de atividades ilicitas e culposas dos orgaos
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formulagdes da indenizabilidade dos atos licitos danosos estritamente vinculadas ao

principio da igualdade perante os encargos publicos.

Exemplo vivo de tdo tenues, porém profundos argumentos, podemos encontrar
na obra dos venerados administrativas da peninsula os Profs. Drs. Fernando GARRIDO
FALLA (in memoriam) e Eduardo GARCIA DE ENTERRIA defensores,

) . o, s . . . 66
respectivamente, dos sistemas binario e unitario, conforme adiante restara visualizado™".

Desses enriquecedores e apaixonados embates ideoldgicos-cientificos também
derivaram novos elementos conceituais da indenizagdo compensatoria dos danos
licitamente provocados pelo Estado, tudo sob o enfoque da intencionalidade do
legislador e do valor economico atribuido ao patrimonio ou ao bem, direito ou interesse

violado, dilapidado, suprimido, sacrificado. Sendo, vejamos.

1.4.1. A indenizabilidade como “compensacdo do dano motivado e
consciente do legislador” — (concepc¢io alema)

Na Alemanha, cujo ordenamento juridico sempre esteve influenciado pela idéia
do Aufopferung (sacrificio especial) originaria do instituto expropriatorio e
umbilicalmente atrelada ao principio da igualdade perante os encargos publicos, todas
as intervengOes legislativas ablatérias ou gravemente limitativas da esfera juridico-
patrimonial do administrado com fins originariamente ndo expropriatorios (danos
acidentais, incidentais ou conseqiienciais) passaram a enquadrar-se no conceito de
expropriacao lato sensu gozando, portanto, de uma garantia constitucional de uma justa
e prévia indenizagdo em notada negacdo de qualquer relacdo entre a lei e a

responsabilidade estatal por danos®’.

e agentes do Estado; na Alemanha, a teoria da Entschddigung abrangendo a reparacdo de danos
resultantes de um ato licito (Aufopferung e Enteignung) e a teoria da Staatshafiung enquadrando as
hipéteses de prejuizos causados por atividades ilicitas e culposas dos orgdos e agentes do Estado; na
Franga, a construgdo jurisprudencial da responsabilidade patrimonial do Estado sob as mais variadas
terminologias e regimes juridicos, tais como a responsabilidade administrativa com base na faute de
service ¢ no risque administratif ndo faltando as hipoteses de responsabilité sans faute justificaveis pelo
principio da [’égalit¢ devant les charges publiques; na Espanha, a bipartigdo entre a teoria da
responsabilidade por atos ilicitos ¢ a da indenizagdo em direito publico; em Portugal, a diferenciagéo
entre responsabilidade por atos ilicitos e responsabilidade por atos licitos.

5 Cf. itens 10.3.1.d) e e) do presente trabalho.

57 Inicialmente na Alemanha, sob a égide e influéncia dos preceitos langados na teoria do fisco exposta
originariamente por Otto MAYER em seu manual sobre o Direito Administrativo Alemao defendeu-se
através da chamada Einzelakt Theorie a idéia de indenizagdo decorrente da imposi¢do de um sacrificio
especial tdo somente com base na aferi¢do de um critério unitario baseado exclusivamente na quantidade
e na extensdo do alcance da medida legislativa-estatal interventiva sobre a esfera juridica protegida dos
administrados (intervencdo geral ou especial). Todavia, tal critério uno logo cedera passo e fora
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No campo doutrinal Otto MAYER®®, por exemplo, ndo exitou em afirmar que a
lei, ou melhor, os atos de legislacdo® poderiam sim causar prejuizos aos particulares de
diferentes maneiras. Todavia, a indeniza¢do so seria cabivel quando a propria lei assim
determinara sendo, outrossim, o siléncio ou a omissdo interpretada como uma negativa

do legislador em tal sentido. Sdo suas palavras:

“Es preciso hacer de esta maxima —que la ley no indemniza a
menos que lo diga expresamente— una aplicacion extensiva a
las dos direcciones de la nocién de ‘ley’: ley simplemente
material, por un lado, y ley formal, por el otro.

En consecuencia, no corresponde indemnizacién por los dafios
causados por toda regla de derecho que emanare del poder
ejecutivo (ordenanza) o de un cuerpo de administracion propia
(estatuto; comp.t. I, §10, p. 170). Si la regla de derecho acarrea
un dafio para los individuos a causa de sus mandatos y de las
cargas que les impone, se da, sin embargo, por sentado que lo
hace de manera igual, por lo tanto, equitativa; entonces no hay
nada que compensar. Por lo tanto, tampoco corresponde la
indemnizacion a menos que exista una prescripcion expresa
para ese caso.

La ley, es decir, el acto emitido en forma de una ley, puede
también referirse a un caso individual. (...) Respecto a la regla
que concede una indemnizacién para semejantes medidas, ese
acto debe considerarse dispensado de ello, si ¢l mismo no prevé
una indemnizacion”. Destaques no original.

E o que se pode notar também no estudo detalhado da evolugdo jurisprudencial
da matéria no ambito do Tribunal Civil Federal alemdo realizado por Otto

KIMMINICH. A propésito destaca o doutrinador que ja em 1952 (sentenga de 10 de

substituido pelo advento de uma nova teoria que tratava de cumular o critério material da igualdade
(carga igual ou desigual) com a analise simultianea do grau de extensdo e indole da privagdo imposta pelo
Estado. Noutros termos, evoluiu-se da concepgdo de sacrificio especial insita na Einzelakt Theorie ou
Autopferungstheorie para a de sacrificio ndo exigivel proposta na Zumutbarkeitstheorie.

% MAYER, op. cit., pp. 238/239.

% O autor ja trabalhava com a concepgio dual da lei (lei formal e/ou material) e também com a idéia de
lei-medida. Dai a preferéncia pela terminologia “atos de legislagdo” em relagdo ao termo “lei”.

7 KIMMINICH, O. «La propiedad en la Constitucion Alemana», em Propiedad, expropiacion y
responsabilidad: la garantia indemnizatoria en el derecho europeo y comparado: Union Europea,
Convenio Europeo de Derechos Humanos, Esparia, Alemania, Francia, Italia, Tecnos, Madrid, 1995, pp.
163/165, com traducdo de Manuel Medina Guerrero, Professor da Universidade de Sevilla. Importante
destacar ademais que o Tribunal Administrativo Federal alemio sustentava em seus julgados tese diversa
da adotada pelo Tribunal Civil Federal. Sob a égide das teorias da exigibilidade ou do razoavelmente
exigivel ou toleravel (Zumutbarkeitstheorie) e da gravidade (Schweretheorie), as vezes denominada teoria
do sacrificio (Aufopferungstheorie), ambas baseadas na idéia de gravidade e alcance da intervencdo sobre
a propriedade, rechagava o Tribunal Administrativo o critério eminentemente formal e quantitativo
adotado pelo Tribunal Civil de diferenciagdo entre sacrificio geral e sacrificio singular por considerar que
a propriedade tutelada na Lei Fundamental também estava dotada de um conteudo axioldogico material
digno de protegdo. Todavia, segundo o Professor de Regensburg, nos finais dos anos 70 (setenta) houve
uma convergéncia de teorias cedendo passo o Tribunal Civil Federal aos preceitos da tese reiteradamente
defendida pelo Tribunal Administrativo, tese esta (a da exigibilidade e gravidade) explicitada pelo
Tribunal Constitucional Federal na sentenga de 30 de novembro de 1988 nestes termos: “(...) el rasgo
esencial de la expropiacion desde el punto de vista constitucional lo constituye la intervencion estatal
sobre el derecho de propiedad; y en concreto se resuelve en la idea de la privacion total o parcial de las
concretas posiciones juridicas subjetivas que se encuentran protegidas por el art. 14.1.1 LF”.
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junho) assim restava concebida por este mencionado tribunal a defini¢do (criteriosa e

elastica) do ato expropriatorio estatal fruto da aplicagdo da conhecida teoria do

sacrificio singular (Sonderopfertheorie), nestes termos:
“La expropiacion es aquella intervencion sujeta a
indemnizacion sobre los derechos de contenido patrimonial de
particulares o grupos, producida en virtud de un fin publico
superior y derivada de una ley o de un acto administrativo con
base en una ley que, bien en la forma de privaciéon o de
gravamen de derechos, incide especialmente y de un modo
desigual en los titulares afectados y les impone, en beneficio de

la comunidad, un sacrificio singular que no es exigido a los
demas””".

Com apoio nessa garantia normativa constitucional (7atbestand) também
aplicada extensivamente aos danos ndo expropriatorios ou quase expropriatdrios
causados pelas leis delimitadoras de direitos fundadas numa Eingriff, mormente os
patrimoniais, firmou-se o entendimento de que ao legislador estava incumbida a tarefa
de prever obrigatoriamente a indeniza¢do pelos sacrificios impostos pelas medidas
legislativas imediatamente interventivas e substancialmente ablatorias ou limitadoras de
direitos sendo, pois, vedado o seu siléncio ou qualquer outro intento denegatério, sob

pena de inconstitucionalidade da lei violadora da garantia expropriatoria.

Nesse esteio, ndo bastasse estarem todas as atencdes centradas no sacrificio
tido por especial e grave — que ndo raro induziam a pronunciamentos judiciais com
base na andlise apenas formal de hipdteses expropriatorias —, investiu-se sobre a real
finalidade expropriatéria da medida administrativa ou legislativa em face da
interpretagdao que ecoava do paragrafo 3° do artigo 14 da Grundgesetz (Lei Fundamental
de 1949)™ 7 instituidor do principio da justa ponderagdo indenizatoria no procedimento

expropriatério, inclusive o operado diretamente pela lei, assim redatado no espanhol:

" Ibidem, KIMMINICH, p. 163.

20 artigo 153 da Constituicdo de Weimar de 1919 foi, sem davida, a maior inspiragdo conceitual do
artigo 14 da LF/1949. Ao seu tempo assim estatuia: “O contetido e a limitagdo dos direitos derivam das
leis”.

3 Vale & pena aqui a reprodugdo dos ensinamentos do Professor Fritz OSSENBUHL (Universidade de
Bonn) constantes no artigo intitulado «La responsabilidad patrimonial de los poderes publicos en la
Republica Federal de Alemaniay, traduzido por Javier Barnés com colaboragdo de Roberto Galan Vioque,
inserto na obra coletiva Propiedad, expropiacion y responsabilidad: la garantia indemnizatoria en el
derecho europeo y comparado: Union Europea, Convenio Europeo de Derechos Humanos, Esparia,
Alemania, Francia, Italia, Tecnos, Madrid, 1995, p. 934: “(..) En particular, la pretension
indemnizatoria en caso de intervencion administrativa®* de alcance expropiatorio fue reconocida y
desarrollada, a principios de los afios cincuenta, sobre la base que proporciona el art. 14 da Ley
Fundamental (en adelante GG), atinente al derecho de propiedad y a la garantia expropiatoria, y
mantiene desde entonces hasta nuestros dias su denominacion.
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Articulo 14

“l. Se garantizan la propiedad y el derecho de herencia
(Erbrecht)™, con el contenido y las limitaciones que la ley
determine.

2. La propiedad obliga (Eigentum verpffichtet). Su uso debera
servir, al mismo tiempo, al bien comun.

3. Solo procedera la expropiacion (Enteignung) cuando sea en
interés comun, y se producird unicamente por ley o en virtud
de una ley, que determinard la modalidad y el alcance de la
misma. La indemnizacion (Entschddigung) se ajustara mediante
una justa ponderacion de los intereses de la colectividad y del
afectado. En caso de conflicto se dard recurso ante los
tribunales ordinarios en cuanto al importe de la indemnizacioén”.
Grifei.

Essa simultaneidade entre expropriacdo e indenizacdo era exigida pela
Grundgesetz (lei fundamental, Constituigdo) alema através da doutrinariamente

chamada Junktim klausel (clausula adesiva ou aderente, em livre tradugdo’”) formulada

Desde su mismo origen, el reconocimiento de una accion indemnizatoria por intervencion de alcance
expropiatorio ha servido para reparar la lesion antijuridica y no culposa producida por el poder publico
¥, por conseguinte, ha constituido «un supuesto encubierto de responsabilidad del Estadoy.

En las décadas siguientes, el Tribunal Civil Federal reelaboro y reformo notablemente esta figura
introduciendo a tal efecto modificaciones que, aunque impliquen incluso asentarla sobre bases distintas,
no la han liberado, sin embargo, de las trabas o de los vinculos que supone haber nacido anudada al art.
14 GG. Asi, la accion indemnizatoria por intervencion administrativa de alcance expropiatorio solo tiene
por objeto indemnizar el dario antijuridico del derecho de propiedad, sin incluir, por consiguiente, los
darios que los poderes publicos generan sobre otros bienes juridicos. En cambio, para hacer frente a las
intervenciones del Estado sobre los bienes juridicos que no tienen cardcter patrimonial (como la vida, la
salud, la libertad o el honor) la jurisprudencia, de modo paralelo y andlogo a como hiciera con la
doctrina de la intervencion de alcance expropiatorio, ha elaborado la institucion de la denominada
accion general por el sacrificio impuesto [Allgemeiner Aufopferungsanspruch]. No obstante, y aunque
cuente con una regulacion especial, tiene todavia un ambito de aplicacion muy reducido”. Destaques no
original.

Em complemento ao seu entendimento o autor destaca as fls. 943/944 do seu articulado que o proprio
Tribunal Constitucional alemédo por intermédio de uma importante sentenga do ano de 1981 pos em xeque
a aplicacdo do artigo 14 da LF como garantia aos sacrificios impostos pelas intervengdes estatais de
efeitos expropriatorios, duvida esta que ndo chegou a influenciar que o Tribunal Civil Federal — apesar
de reconhecer que o artigo 14 da LF ndo mais servia de fundamento a imputacdo da obrigacdo de
indenizar tais danos (oriundos das intervengdes com efeitos expropriatorios) — cambiasse a sua
jurisprudéncia. Ao revés, este mesmo Tribunal Federal, o Civil, continuou dando guarida a garantia
patrimonial do particular defendendo, em tom reformulado, que essa garantia constitui uma férmula
indenizatoria que deita suas raizes na logica do sacrificio e que, por sua vez, em face do seu reconhecido
valor de norma consuetudinaria, continua a ser vinculante para o legislador ordinario ainda que ndo
reconhecida a nivel constitucional. Noutros termos: a garantia indenizatdria antes constitucional, com a
nova interpretacao do Tribunal Constitucional, deixou de ter esse status. Todavia, em razdo da manobra
do Tribunal Civil, a anterior constitucionalidade transformou dita garantia em norma consuetudinaria.

* Denote-se que o excerto faz referéncia a intervengdes administrativas de alcance ou com efeitos
expropriatorios e ndo de intervengdes legislativas. Isso se explica porque o conceito comumente aceito
quando do nascimento da citada interpretagdo era o de lei-medida tida como ato legislativo formal dotado
em verdade de conteido material administrativo (ndo necessariamente juridico), contetido este que
também dava as expropriacdes ope legis a natureza juridica de ato administrativo.

™ Note-se que a Constituigio Espanhola de 1978 ¢ mais garantista nesse sentido pois estabelece em seu
artigo 24.1 a protecdo ndo s6 dos direitos, dentre eles o de propriedade, mas também dos interesses
legitimos dos administrados.

” Clausula de simultaneidad segundo GARCIA DE ENTERRIA em sua obra La Responsabilidad del
Estado Legislador en el Derecho Espariol, Civitas, Madrid, 2007, p. 159.
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com o objetivo especifico de evitar expropriagdes sem indeniza¢io’® e obrigar o
legislador, no momento da emanagdo das leis, a tomar consciéncia do possivel carater
expropriante de seus atos, a prever se estas produzem ou ndo sacrificios e,

principalmente, a ponderar em que medida devera incidir a indenizagdo devida.

Enraizada a teoria do enteignungsgleiche Eingriff, englobadora tanto de casos
de sacrificios dolosamente impostos por atos licitos (ex: expropriacdes) como de
sacrificios emergentes de comportamentos ilicitos e culposos do Estado, restou
relativamente consensuado pela doutrina germanica que a indenizabilidade dos danos
acidentais ou quase expropriatorios era resultado do dever de compensagao integral do
dano direto, motivado, voluntario e consciente do legislador e o caminho para propiciar

o restabelecimento da desigualdade provocada nos exatos limites do dano querido.

A voluntas legislatoris de menoscabar (restringir sem expropriar) o direito do
particular mediante a imposi¢do de sacrificio caracterizava, por equiparagdo, uma

expropriacdo, mas nao uma verdadeira responsabilidade por atos licitos.

Dai a necessidade de justificar o alargamento do conceito do instituto
(expropriacdo) para englobar os danos oriundos de outros atos estatais licitos dos quais
acidentalmente resultaram prejuizos e também de fixacdo dos deslindes do dever estatal

de indenizar nos exatos limites do dano querido pelo legislador.

Essa preocupacdo (reflexa) por restringir e vincular a indenizabilidade dos
sacrificios queridos aos contornos da real intencdo do legislador — pari passu a
expansdo do conceito de expropriacdo — teve como conddo unica e exclusivamente
evitar que na outra ponta restasse perigosamente também alargada a obrigagdo final
compensatoria que, frise-se, através deste sutil mecanismo, naturalmente deveria nao
mais estar necessariamente adstrita a compensar tdo somente os sacrificios impostos por
atos dotados de uma natureza formal (expropriacdo propriamente dita sem a
correspondente Junktim klausel), mas, sobretudo, permitir que além disso fossem

igualmente objeto de compensacao os sacrificios oriundos de atos legislativos cargados

76 Indenizagdo e expropriagdo sdo dois termos indissociaveis de forma que ndo cabe constitucionalmente
expropriacdo sem indenizagdo (keine Enteignung ohne Entschddigung), conforme acrescenta Juan
Alfonso SANTAMARIA PASTOR em «La teoria de la responsabilidad del Estado Legislador», em 34
articulos seleccionados de la RAP con ocasion de su centenario, INAP, Madrid, 1983, p. 795.
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de um conteuido materialmente “expropriante” como no caso das expropriacdes por

equiparagao.

Portanto, apesar do notado alargamento do conceito de expropriagcdo, ndo
expandiu-se proporcional e quantitativamente o dever de indenizar do Estado-
Legislador que continuou a compensar os sacrificios legislativamente impostos com
base na cldusula do justo prego, desequilibrio este que acabou por impedir que a
indenizabilidade decorrente dos novos supostos “expropriantes” (expropriagdes por
equiparagdo) se processassem sobre os pilares de critérios distintos ao da tradicional

aestimatio rei ou indenizacao por equivalente.

Nesse sentido, ndo poderiam ser mais claras as palavras de Fernando

GARRIDO FALLA:

“Los comentaristas alemanes de la Constitucion de Weimar
entendieron por expropiacion todo perjuicio causado al
patrimonio privado por la Ley o un acto administrativo que, en
beneficio de la generalidad, imponga gravamenes especiales a
determinadas personas o a un conjunto de individuos
relativamente limitados, siendo indiferente que con esto se
origine un traspaso de objetos o derechos y que se refieran o
no a un fin de utilidad publica. Asi, pues, manteniase la teoria
de que, de acuerdo con la Constitucion de Weimar, la
imposicion de toda carga especial produce automaticamente el
deber de indemnizacion por parte del Estado. Se consolida asi
una opinion mas amplia que la que anteriormente referiamos de
la proteccion constitucional de la propiedad, y se da origen a
una nueva teoria cuyo fundamento esta en la igualdad juridica y
constitucional de los ciudadanos ante las cargas piblicas”™’.
Grifei e destaquei.

1.4.2. A indenizabilidade como “conversdo pecuniaria do bem ou direito
sacrificado/expropriado” — (concepg¢ao italiana)

Na sistematica juridica italiana, até antes da 2* (segunda) guerra mundial —
especialmente entre as décadas de 1950 e 1970 onde a discussio do tema da
responsabilidade da Administracdo Publica por ato licito adquiriu maior interesse e

. . . , . 78 A ~
intensidade por parte da doutrina cldssica™ —, a exemplo da tendéncia alema, a

7 GARRIDO FALLA, F. «La teoria de la indemnizacion en Derecho Publicoy», em Estudios dedicados al
profesor GASCON Y MARIN en el cincuentenario de su docencia, Instituto de Estudios de
Administracion Local, Madrid, 1952, p. 424.

® Neste periodo podemos destacar alguns estudos cientificos que de um modo ou outro trataram de
abordar o tema da responsabilidade por ato licito tais como a obra de ALESSI, R. La responsabilita della
Pubblica Amministrazione, 2* ed., Giuffré, Milano, 1951; de ZANOBINI, G. Corso di Diritto
Amministrativo, vol. 1° (principi generali), reimpressdo da sexta edi¢do, Giuffre, Milano, 1952; de
REDENTI, E. Legittimita delle leggi e Corte Costituzionale, Giuffre, Milano, 1957; de TORREGROSSA,
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problematica da indenizabilidade dos danos provenientes de atos estatais /licitos (atti
leciti) ndo esteve direcionada a configuragao da responsabilidade patrimonial do Estado

propriamente dita ante a sua peculiaridade e impropriedade aplicativa na seara publica.

Até entdo (2 grande guerra) a doutrina italiana mostrava-se bastante fiel ao
entendimento de que a responsabilidade extracontratual s6 era admitida para os casos de
danos oriundos de atos ilicitos causados por condutas essencialmente culposas dos
agentes ndo havendo aceitagdo de qualquer hipotese de indenizabilidade de danos

advindos de uma conduta licita.

Doutrinariamente, nesse sentido, destacamos o classico e difundido
pensamento de CHIRONI” que apesar de seu conservadorismo e seu forte apelo aos
conceitos de injuria e quase-delito chegou a admitir ao seu tempo que “/a obligacion de
garantir contiene, por tanto, la reparacion del daiio aun cuando acaezca sin culpa
ninguna, sin intervencion ilicita del obligado en la causa que lo produzca, y tal vez la

reparacion se impone aun para el caso de peligro de daiio”. Destaquei.

SANTI ROMANO, no que tange aos danos oriundos de atos publicos
praticados licitamente, defendia a idéia de “(...) [’ente pubblico che impone a un diritto
individuale un particolare sagrificio che non é compreso nei limiti normali di esso, deve
risarcirlo, o, con altre parole, convertirlo in un’indennita. (...) Il sagrificio del diritto
del privato e legittimo se gli si corrisponde un indenizzo. Questo non é effetto di un atto

. . .- . \ . . 80
illecito, ma condizione perche un atto sia lecito”"".

A responsabilidade estatal por atos licitos era, portanto, uma hipotese
excepcional de responsabilidade baseada nao no risarcimento (ressarcimento), mas sim
na indennita (indenizagdo), ou melhor, num compenso equivalente al sacrificio

sopportato (compensagdo equivalente ao sacrificio suportado).

G. Il problema della responsabilita da atto lecito, Giuffré, Milano, 1964; de DE CUPIS, A. El dario:
teoria general de la responsabilidad civil, tradugdo da 2* ed. italiana e estudo preliminar por Angel
Martinez Carridon, Bosch, Barcelona, 1975; de MORTATI, C. Le leggi provvedimento, Giuffre, Milano,
1968.

" CHIRONI, G.P. La culpa en el derecho civil moderno: culpa extra-contractual, vol. 2, traduzida da 2°
ed. italiana por C. Bernardo de Quir6s, Hijos de Reus, Madrid, 1906, p. 610.

% SANTI ROMANO, Principii di Diritto Amministrativo Italiano, 2°* ed. revisada e ampliada, Societa
Editrice Libraria, Milano, 1909, pp. 62/63.
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Conforme bem nos informa e retrata CANOTILHO®' do pés guerra brotava
com intensidade a idéia de que a obrigacdo estatal de compor os danos oriundos da
pratica de atos licitos ndo era fruto da verdadeira responsabilidade patrimonial do
Estado fundada no fato ilicito e culposo (cunho subjetivo da responsabilidade), mas sim
de uma conversdo for¢ada de um direito individual num outro direito representativo de

um certo valor econdmico®’.

Era o que se podia interpretar analogicamente das disposi¢des contidas no
artigo 42 da Costituzione de 1947, especialmente de seu paragrafo 3° (terceiro) definidor

do instituto expropriatério e de sua respectiva indenizagao.

Art. 42. “La proprieta ¢ pubblica e privata. I beni economici
appartengono allo Stato, ad enti, o a privati.

La proprieta privata ¢ riconosciuta e garantita dalla legge, che
ne determina i modi di acquisito, di godimento e i limiti allo
scopo di assicurarne la funzione soziale e di renderla accessibile
a tutti.

La proprieta privata pud essere, nei casi previsti dalla legge, e
salvo indennizzo, espropiata per motivi d’interesse generale”.

Antes, porém, a norma de regéncia comumente invocada para a matéria era a
disposi¢do contida no artigo 46 da Lei de Expropriacdo Forcosa de 1865, conforme nos
informa Giovanni TORREGROSSA: “Nell’ambito del diritto pubblico é opinione
diffusa sia in dottrina che in giurisprudenza, che la norma fondamentale in materia di
c.d. responsabilita della pubblica amministrazione per atto lecito, sia costituita dall’art.
46 della legge 25 maggio 1865, n. 2359, per il quale «E dovuta una indennita ai

proprietari dei fondi, i quali dalla esecuzione della opera pubblica vengano gravati di

¥ GOMES CANOTILHO, op. cit., 1974, p. 234.

%2 Nesse sentido cabe aqui por em releve o entendimento de boa parte da doutrina de que a conversdo
pecuniaria do direito sacrificado em seu equivalente econémico ndo consistia de maneira alguma numa
conseqiiéncia ou num efeito oriundo da tradicional responsabilidade publica, mas sim num elemento
essencial da estrutura da propria expropriagdo forosa. E o que se pode destacar da critica pontual
formulada por TORREGROSSA (1964, p. 77): “Costituisce, quindi, frutto di un equivoco concettuale il
considerare effetto di responsabilita I’attribuzione del compenso in favore del titolare dell’interesse
sacrificato. La responsabilita, in fati, presuppone la possibilita che un soggetto possa invocare la tutela
di un suo interesse; mentre nell ipotesi di conversione legislativa del contenuto del diritto, I’attribuzione
dell’equivalente economico dell’interesse sacrificato viene strutturalmente attuata attraverso lo
spostamento della tutela dal soggetto che la godeva al soggetto a cui lo stesso interesse viene attribuito, e
l"unica tutela che il primo dei due soggetti puo invocare ¢ quella relativa al suo diritto all indennita, del
quale solo puo profilarsi un problema di violazione (in caso do mancato pagamento) e quindi di
responsabilita a carico del soggetto obbligato.

La verifica dell’esattezza delle superiori affermazioni si ricava dall’esame dell’indennita di
espropriazione per pubblica utilita, che costituisce il piu importante degli esempi di responsabilita per
atto legitimo, addotti dalla dottrina.

(.) E cio é tanto pin esatto in quanto ['indennitd costituisce una condizione di legitimita del
procedimento di espropriazione e quindi deve logicamente precedere I’atto di ablazione”.
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servitu, o vengano a soffrire un danno permanente derivante dalla perdita o dalla

.. . .. 183
diminuzione di un diritto» ™" .

Nesse contexto, a regra da conversdo obrigatoria de direitos do particular

. . A - 4 N . yy -
(Verschiebung), de notada raiz germanica®®, em face da prevaléncia do interesse publico
sobre os interesses e direitos privados, seria a unica possibilidade admissivel de se

buscar uma giusta indennita.

A relativizagdo do principio da intangibilidade patrimonial pela conversio
forgada assentava-se no postulado de que se o ordenamento juridico autorizava o Estado
a sacrificar, per legge (mediante lei), direitos individuais em prol do bem comum, de
igual modo, por razdes de eqiiidade, garantia em favor do sacrificado a obrigacado estatal

de indenizar.

Deste modo, entenderam os publicistas italianos que a conjugacdo dos
principios gerais da justi¢a distributiva e da eqiiidade — e ndo o instituto juridico da
responsabidade patrimonial do Estado propriamento dito — era o fundamento
legitimador do direito a indenizacdo a ser paga ao particular diretamente afetado e
sacrificado em seu patrimonio, cujo restabelecimento ao seu status quo deveria ser
buscado através do exercicio de um novel direito: o direito & percepcdo econdmica do

85 86

valor de mercado atribuido ao bem ou ao direito.

% TORREGROSSA, ibidem, 1964, pp. 71/72. O autor, particularmente, nio comunga com o
entendimento majoritario por entender que a interpretacdo do artigo 46 da Lei de Expropriacdo de 1865,
desde a sua origem, esteve distorcida pelo pré-conceito de que seria impossivel encontrar em seu bojo um
caso de responsabilidade por ato ilicito. Ademais, sustenta o professor da Universidade de Palermo que
“A tale norma, cosi, fue negato gran parte del suo carattere eccezionale e si opero una estensione della
sua applicazione fino a comprendervi tutti i casi di danni cagionati dalla costruzione e manutenzione di
opere pubbliche, pur in difetto di una procedura di espropriazione” (p. 82).

# Atribui-se a HATSCHEK a defesa desta teoria.

% Esse criterio de valor de mercado ndo era visto com bons olhos por Giovanni DUNI (Lo Stato e la
responsabilita patrimoniale, Giuffré, Milano, 1968, p. 258), por insuficiente e injusto, o que levou-o a
sustentar toda uma teoria sobre a indenizabilidade dos danos e sacrificios produzidos por atos estatais
licitos, dentre eles os atos legislativos, destacando-se em suas consideragdes o critério da confiscabilidade
patrimonial como excludente da compensagdo. Sdo suas palavras: “In verita tutto quanto é confiscabile,
deve ritenersi detenuto precariamente dal privado, cosi come precariamente il proprietario di un
immobile si giova del fatto che il vicino non edifica, come sarebbe nelle sue facolta, coprendo il
panorama. In caso di responsabilita dello Stato avviene che quesito — per principio — dovrebbe
riparare tutto il danno. Ma, essendo parte del danno una ricchezza sostanzialmente collettiva o — se si
preferisce — precariamente detenuta perché sempre confiscabile, non sembra in contrasto con
l’eguaglianza operare una sorta di «compensazione» fra il debito dello Stato e la somma che lo Stato
potrebbe esigere gli sia pagata.

Se si preferisce, si potrebbe dire che il danno relativo alla perdita della ricchezza che lo Stato potrebbe
confiscare non costituisca un danno in senso giuridico, ma solo in senso economico. In altri termini, nei
confronti dello Stato, patrimonio protetto e solo quello che non comprende le ricchezze confiscabili”.
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A indenizagdo, fruto da extensdo da garantia expropriatoria, era condigdo sine
qua non da legitimidade da medida (administrativa) impositora do sacrificio conforme
asseverado por Guido ZANOBINI, com estas palavras:

“E’ noto che talora l’interesse pubblico non puo essere
soddisfatto, se non traverso il sacrificio di un diritto
individuale: in alcuni casi, la legge, autorizzando questo
sacrificio,  impone  all’amministrazione  ['obbligo  di
corrispondere una indennita al titolare del diritto sacrificato.
Quest’indennita ¢é stata talora considerata una semplice
condizione di legitimita del provvedimento col quale il
sacrificio viene imposto: sembra piu esatto riconoscere nella
relativa obbligazione la conseguenza del danno, che [’atto
induce nella sfera giuridica del privato, e quinde una vera
forma di responsabilita.

(...) Per tutto cio, le norme ricordate come applicazzione del
principio  d’indennita nell espropriazione non sono da
interpretarse restrictivamente, ma possono essere estese, ove
concorrano adeguate circonstanze, a situacion e a casi
analoghi. E’ pero in ogni modo necessario il concorso di una
condizione: che il sacrificio sia imposto alla proprieta con atto
amministrativo particolare, non con norma giuridica o con
qualunque atto avente carattere generale”’.

A compensatio dei danni como solugao para os danos nao antijuridicos também
foi levantada originalmente por Adriano DE CUPIS em 1966 em sua cldssica obra 1/

. e s . .7 88 .
danno, Teoria Generale Della Responsabilita Civile™ nos seguintes termos:
“L’antigiuridicita, ripetiamo, e l’espressione della prevalenza accordata dal diritto ad
un interesse opposto. Ma, aggiungiamo ora, puo anche avvenire che il diritto consideri
un determinato interesse degno di prevalere, preoccupandosi, d’altra parte, di stabilire
conseguenze atte a compensare il soggetto dell’'interesse sacrificato. Si verifica allora
questa precisa situazione: il danno che colpisce l’'interesse sacrificato dal diritto non é
antigiuridico, e la reazione ad esso corrispondente non é una sanzione, per il semplice
motivo che con essa il diritto intende non gia garantire la prevalenza di un interesse,

ma, bensi, compensare il soggetto dell’ interesse da esso stesso sacrificato”.

Em sintese: do ato expropriatdrio emergia, em substituicdo ao direito de
propriedade extinto, um outro e igualmente legitimo direito oriundo da conversdo
pecuniaria forgada insita na medida: o direito ao recebimento ou percepgao econdomica

do valor de mercado atribuido ao bem ou direito sacrificado.

% Denota-se a marcada influéncia da visio liberal-oitocentista que, por considerar a propriedade como
auténtico bem comercializavel, era tdo somente o mercado quem poderia proporcionar o seu verdadeiro
contetdo econémico.

87 ZANOBINI, op. cit., 1952, pp. 279 ¢ 281.

% DE CUPIS, A. El Daiio: teoria general de la responsabilidad civil, tradu¢do espanhola da 2* ed.
italiana e estudo preliminar por Angel Martinez Carrion, Bosch, Barcelona, 1975, p. 93.
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“O apelo a idéia de conversdo nao foi sendo um expediente técnico-juridico a
que os autores mais clarividentes tiveram de recorrer para evitar atropelos a justica
material, possibilitados pela dogmadtica cldssica ao manter-se rigidamente fiel as

exigéncias da responsabilidade aquiliana”®’.

1.4.2.a) A proposta restritiva de ALESSI: a indenizabilidade como
“compensacao efetiva e atual do bem sacrificado/expropriado”

Renato ALESSI”, porém, ao tratar do tema da responsabilidade da
Administragdo por ato licito limitou ainda mais a extensdo da indenizabilidade dos
danos “legitimamente” causados aos particulares defendendo que /’indennita deveria
restringir-se ao valor efetivo e atual do bem objeto do direito sacrificado € ndo ao
amplo e aberto conceito de conversio no equivalente econdmico atribuido

genericamente pela doutrina.

Em sua consideracdes a respeito do tema baliza basicamente seu entendimento
na cléassica diferenciacdo entre expropriagdo e limitacdo de direito defendendo a

indenizabilidade somente no primeiro caso’".

Ademais, afirma o famoso Professor da Universidade de Parma que a
responsabilidade por ato licito era uma forma especial de responsabilidade da
Administragdo porque ndo derivada da violazione di un diritto soggettivo e, portanto, de
um ilicito e também porque ndo sujeita a regra do risarcimento (ressarcimento integral
de todos os danos e prejuizos visando restabelecer o status quo do patrimonio atingido),
mas sim da regra da indennizzo (compensacdo econOmica pela imposicdo de um

sacrificio).

Para o renomado publicista italiano o sacrificio de um direito poderia

configurar-se tanto pela imposicdo direta e querida prevista numa norma (ex:

% GOMES CANOTILHO, op. cit., 1974, pp. 234/235, cursiva no original.

% ALESSI, R. La responsabilita della Pubblica Amministrazione, 2* ed., Giuffré, Milano, 1951, pp.
217/241.

°! Cabe aqui destacar que o autor chega a admitir sem muita clareza a hipotese de uma dano genérico
chegar a transformar-se em sacrificio passivel de compensagdo conforme se infere do seguinte excerto
colhido a pagina 231 de sua obra, ipsis literis: “cc) Trattandosi di danni generici recati a fondi privati a
causa dell’esplicazione di una attivita legittima, costituiranno sacrificio compensabile soltano i danni
che siano una conseguenza anormale, non necessaria, dell’attivita legittima, e non gia i danni che
derivino da una conseguenza normale necessaria, giacché in questo caso la norma che legittima I attivita
produttrice del danno, viene in certo qual modo a limitare (in senso ampio), in astratto, tutti i diritti che
possono venire a contatto con [’attivita stessa”. Destaques do autor.
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expropiacdo for¢osa) quanto indiretamente através de uma autorizacdo legal para a
realiza¢ao de uma atividade da qual derivasse um danni imprevisti (dano imprevisto) ao

cidadao.

Entende ALESSI que o fundamento ético e tedrico da indenizacao deriva do
principio da justica distributiva a ser suportada por toda a coletividade beneficiada com
o sacrificio vero e proprio de um diritto affievolito (direito enfraquecido/sacrificado) de

um ou alguns especificos cidadaos.

Segundo a sua doutrina para que o dano imposto com o sacrificio pudesse ser
indenizado deveria reunir fundamentalmente as seguintes caracteristicas: a) derivar de
um ato legitimo da Administragdo; b) recair sobre um bem material ou incidir sobre
suas fungdes econdmicas; ¢) ser permanente € ndo meramente transitorio; d) ndo ser um
dano meramente econdmico devendo consistir no sacrificio de um direito (interesse
legitimo nd0)®?; €) ndo derivar da culpa (em sentido estrito: negligéncia, imprudéncia ou
impericia); f) ndo ser conseqiiéncia necessaria, inevitavel, normal de uma atividade da

Administragdo Publica legitimada em lei.

Quanto a medida (misura) e a extensao (estensione) da indenizabilidade assim

se pronuncia Renato ALESSI:

“Invero, in primo luogo, mentre il risarcimento vero e proprio
del danno deve tendere, como si sa, ove sia possibile, alla
riduzione in pristino dell’interesse leso dovendo limitarsi
all’equivalente economico soltanto qualora il ripristino non sia
possibile, 1’indennita per contro, per su natura, non puo
consistere che nell’equivalente economico della lesione.

Inoltre, mentre il risarcimento, quanto meno quello per
responsabilita aquiliana, deve comprendere tutti i danni derivati
dal fatto illecito, sempreche¢ sussusta un nesso di causa ad
effetto, e sempreche si tratti di danni immediati e diretti,
I’indennita per contro ha di regola un contenuto piu ristretto ed
oggettivo, dovendo esser limitata oggettivamente al valore
effettivo ed attuale del bene oggeto del diritto sacrificato. Ne
vanno percio esclusi il valore meramente soggettivo attribuito

2 BANDEIRA DE MELLO (1981, pp. 17/18), defendendo os argumentos de ALESSI, deixou outrora
consignado que “ndo ¢ qualquer dano relacionavel com os comportamentos comissivos ou omissivos do
Estado, que da margem a indenizagdo. (...) “ndo ha confundir decréscimo patrimonial, dano econémico,
com dano de Direito, (...) o dano ensanchador de responsabilidade, ¢ mais que simples dano econémico.
Pressupoe sua existéncia, mas reclama, além disso, que consista em agravo a algo que a ordem juridica
reconhece como garantido em favor de um sujeito. Em conclusdo, acertadamente preleciona: “Nao basta
para caracteriza-lo (dano) a mera deterioragdo patrimonial sofrida por alguém. Ndo é suficiente a
simples subtragdo de um interesse ou de uma vantagem que alguém possa fruir, ainda que legitimamente.
Importa que se trate de um bem juridico cuja integridade o sistema normativo proteja, garantindo-o
como um direito do individuo ”. Destaquei.
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dal titolare, il valore dipendente da condizioni non ancora
verificatesi, i1 lucri sperati dal bene.

Questa limitazione dell’estensione dell’indennita in confronto
al risarcimento conseguente a una responsabilita, ha un
fondamento teorico ed un fondamento positivo. Un fondamento
teorico: como si ¢ accennato, I’istituto dell’indennita riposa su
di un fondamento teorico costituito dal principio di equita ¢ di
giustizia  distributiva per cui 1’onere necesario al
soddisfacimento di un interesse collettivo non debe gravare
exclusivamente su di un singolo, ma debe esser distribuido
equamente su tutti i componente la collettivita: cido posto, €
chiaro che il dovere d’indennizzo da parte dell’amministrazione
pubblica nei confronti del singolo il cui diritto sia statu
sacrificato a profitto della collettivitd non potra estendersi a
tutto il pregiudizio subito dal singolo, ma soltanto sino al punto
corrispondente al profitto effettivo andato esclusivamente a
vantaggio della collettivita, e cio¢ appunto corrispondente al
valore oggettivo ed attuale del bene oggetto del diritto
sacrificato. In secondo luogo, un fondamento positivo: invero,
si sa che la legge ha disciplinato espressamente 1’estensione
dell’indennita in relazione ad una delle principali e pit comuni
forme di sacrificio, vale a dire per I’espropriazione per p.u.,
limitando I’indennita stessa, come si sa, allo stretto valore
oggettivo ed atuale del bene espropriato. Non par dubbio che,
attesa I’indentita del fondamento teorico dell’indennita nei vari
casi, anche in ogni altro caso in cui la legge non disponga
espresamente, si debba applicare analogicamente lo stesso

criterio limitatore”*>.

% ALESSI, op. cit., 1951, pp. 239/240, destaques do autor.
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2. A RESPONSABILIDADE DO ESTADO LEGISLADOR
2.1. Concepgdes tedricas iniciais
2.1.a) O pressagio de DUGUIT

Restou consignado alhures que a proclamag¢do da Declaragdo dos Direitos dos
Homens e do Cidaddaos de 1789, legado da Revolucdo Francesa, abalou
substancialmente os até entdo intangiveis dogmas da soberania absoluta do poder e da
irresponsabilidade do Estado que, quebrantados em sua esséncia, ruiram e cederam
passo a consolidacdo tedrica-doutrinal e pratica-jurisprudencial (alheia e autonoma as
normas do Codigo Civil Francés de 1804 ainda em vigor) da tese da responsabilidade

civil do Estado a partir do paradigmatico arrét Blanco de 1873.

O fortalecimento da tese da responsabilizagdo estatal e do proprio Estado de
Direito desenvolveu-se desde a revolucdo pari passu ndo s6 com os importantes
movimentos de elevagdo das Constituicdes como centros gravitacionais dos sistemas
juridicos, da pos-codificagdo, da publicizagdo do Direito Privado e da privatizagao do
Direito Publico, mas também, principalmente, no que aqui interessa, com a maior e
constante protecao das garantias individuais frente ao poderio cada vez mais dirigista e
interventivo das agdes estatais sobre as esferas privadas patrimoniais dos administrados,
intromissOes estatais estas que marcaram, definitivamente, a partir do final do século
XIX, uma outra importante transi¢cdo que até hoje reluz em nossos dias: metamorfose
sofrida pelo tradicional Estado liberal e oligdrquico, ndo intervencionista no campo
econdmico e abstencionista no campo social (o Estado da “mao invisivel” retratado por
Adam Smith) para a nova condi¢do de Estado neo-liberal, social e intervencionista da

“mao visivel”.

Vale dizer: a consolidacio da obrigacdo estatal de indenizar através da
constatagdo de sua responsabilidade patrimonial esteve intimamente atrelada ao
paulatino e constante processo de reducao das imunidades do Poder e, por conseguinte,
do fortalecimento das garantias patrimoniais dos administrados, conforme nos ensina
com propriedade o Prof. Juan Alfonso SANTAMARIA PASTOR* em seu célebre e

substancioso artigo sobre a teoria da Responsabilidade do Estado Legislador®.

* SANTAMARIA PASTOR, J.A., op.cit., 1983, pp. 733/812.

9 Segundo GALAN VIOQUE, op. cit, 2001, p. 33, a expressio “Responsabilidade do Estado
Legislador” alcunhada por DUGUIT ¢ ambigiia, equivoca e incompleta porque “no permite saber si bajo
este tipo de responsabilidad queda compreendida la reparacion de todos los dafios imputables a la
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E esse processo de fortalecimento das garantias individuais teve inicio,
conforme ja salientado, com o advento do texto fundamental de 1789 que deixou
consignado — e porque ndo dizer, eternizados — os seguintes preceitos:

“La liberté consiste a pouvoir faire tout ce qui ne nuit pas a
autrui: ainsi, I’exercise des droits naturels de chaque homme n’a
de bornes que celles qui’assurent aux autres membres de la

societé la jouissance de ces mémes droits. Ces bornes ne
peuvent étre déterminées que par la Loi” (Art. 4°)°°. Destaquei;

“La propriété étant un droit inviolable et sacré, nul ne Pert en
éter privé, si ce n’est lorsque la nécessité publique, 1égaiiment
constatée, 1éxige évidenment, et sous la condition d’une juste
et préalable indemnité” (Art. 17)”. Destaquei.

Essa interessante e curiosa passagem historica e social ocorrida originariamente
na Franca resta bem retratada em obra de DUGUIT, 1° (primeiro) administrativista
francés, segundo a maioria da doutrina’, a defender expressa e publicamente a tese da
Responsabilidade do Estado Legislador. Sendo, vejamos.

“(...) Si nos es permitido emplear expresiones poco francesas,

pero muy caracteristicas, diremos que los autores de la
Declaracion de los derechos eran muy estatistas, pero eran

actividad normativa de todos los poderes publicos o si se refiere exclusivamente a las disposiciones con
rango de ley”. Todavia, ¢ a mesma empregada de forma universal junto com uma série de sinénimos
(v.g.: responsabilidade por atos legislativos, pelo fato das leis, por produgdo das leis, etc). Na Espanha,
diz o autor, a popularizagio desta expressio deve-se a destacada monografia de SANTAMARIA
PASTOR anteriormente citada.

% «A liberdade consiste em poder fazer tudo aquilo que ndo prejudique a outrem: assim, o exercicio dos
direitos naturais de cada homem nfo tem por limites sendo os que asseguram aos outros membros da
sociedade o gozo dos mesmos direitos. Estes limites apenas podem ser determinados pela Lei”.

97 «“Como a propriedade é um direito inviolavel e sagrado, ninguém dela pode ser privado, a ndo ser
quando a necessidade publica legalmente comprovada evidentemente o exigir e sob condi¢do de justa e
prévia indenizagdo”.

A maioria doutrindria atribui ao renomado Leén DUGUIT o pioneirismo na construgio da teoria da
Responsabilidade do Estado Legislador em razdo das consideragdes proferidas em sua obra Traité de
droit constitutionnel publicada por 1% (primeira) vez em 1911, considera¢des estas desenvolvidas
praticamente no decorrer de todos os seus trabalhos subseqiientes. Todavia, alguns (SANTAMARIA
PASTOR, 1983, p. 751) entendem que antes de DUGUIT outros autores ja haviam semeado ¢ defendido
timida e indiretamente a responsabilizacdo estatal por ato legislativo. Dito autor atribui a MICHOUD o
estudo do problema sob outro prisma que ndo o do carater geral das leis e da correlativa auséncia do
prejuizo especial que marcavam até 1938 a irresponsabilidade estatal e as doutrinas denegatorias de
BONNARD, ROLLAND, DUEZ ¢ BERTHELEMY. Vale dizer: segundo SANTAMARIA PASTOR
MICHOUD em verdade ndo defendia a tese da irresponsabilidade estatal, mas apenas negava a obrigagdo
e o dever do Estado em indenizar o administrado lesionado por inexistir mecanismo de controle da
atividade legislativa em sede de controle de constitucionalidade das leis que, apesar de teoricamente
configurado, na pratica continuava inoperante em razdo do proprio sistema juridico da época, conforme
deixou transparecer na seguinte passagem de seu articulado, apud, verbis, ipsis literis: “En nuestra
organizacion constitucional, al menos, la cuestion de la responsabilité pour faute no puede plantearse
frente a los actos del poder legislativo. Es rigurosamente cierta la afirmacion de que el legislador no
comete falta alguna en el sentido juridico del término, porque su derecho carece de limite constitucional
o legal” (destaques do autor). Ainda que teoricamente pudesse ser apreciado o cometimento da falta
ninguém poderia formalmente declara-la em face da auséncia de um controle sobre a constitucionalidade
das leis restando, pois, eliminada a possibilidade de exigir responsabilidade ao Estado por seus atos
normativos. Deste modo, continuava a lei no fiscalizavel e irrepreensivel.
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todavia mas propietaristas. Admitian como un dogma la
soberania y como un dogma no menos intangible la propiedad,
que es como la soberania del individuo. Pero cuando estas dos
soberanias se encuentran frente a frente, se consideraban
obligadas a decir cual de las dos caera y se deciden a favor de la
soberania individual, de la propiedad.

El hecho de que todos los miembros de la asamblea
constituyente fueran mas o menos propietarios no fue
ciertamente extrafio a esta solucion. En definitiva la
responsabilidad pecuniaria del Estado es reconocida cuando se
realiza un atentado contra la propiedad privada. Un poco mas

tarde se organizd todo un procedimiento para llegar a la
9599

expropiacion (ley del 3 de Mayo de 1841)”™".

Conforme facilmente se denota a DDHC/1789 em seu articulado tratou de
resguardar o patriménio do administrado tdo somente quanto aos atos estatais de
natureza expropriatoria (Art. 17) ndo fazendo qualquer alusdo a possiblidade de
indenizacdo dos danos de origem ndo expropriatorios decorrentes, por exemplo, das

limitagdes excessivas impostas ao direito de propriedade.

Assim, vislumbra-se que a teoria da Responsabilidade do Estado Legislador
teve como origem e ponto de partida, j4 nos primérdios da poés revolugdo, a
diferenciagdo entre dano expropriatorio € dano ndo expropriatorio € seus respectivos

mecanismos de indenizagao.

Dita diferenciacdo, até os dias atuais, cumpre destacar, ndo se apresenta
clarividente sendo ainda objeto de inumeras confusdes técnicas presentes no

pensamento de boa parte da doutrina.

DUGUIT, de forma embrionaria, com base na premissa estatuida pelo artigo 2°
da DDHC/1789'", encampou a tese de que o objetivo do recém nascido Estado de
Direito era primordialmente organizar-se satisfatoriamente com vistas a prestar
efetivamente servigos publicos aos jurisdicionados e, sobretudo, assegurar-lhes as
melhores condigdes possiveis de protecdo as suas liberdades e aos seus direitos

individuais naturais.

% DUGUIT, op. cit., 1913, pp. 337/338.
100 Artigo 2° - O fim de toda associagdo politica € a conservacdo dos direitos naturais e imprescritiveis do
homem. Esses direitos sdo a liberdade, a propriedade, a seguranca e a resisténcia a opressao.
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Do mesmo modo ¢ intensidade que o renomado Prof. da Universidade de
Bordeaux defendeu a substitui¢do do conceito de soberania pelo de servigo piblico'®' e
a objetivacdo e obediéncia do Direito aquilo que estava formal e legalmente posto,
também assim o fez no que se refere a duas particularidades juridico-sociais que igual e
simultaneamente eclodiram da revolucdo de 1789: o conceito de “fun¢do social do
poder ou do exercicio social do poder” pelos governantes e o conceito de “‘fungdo

social da propriedade” particular'®%.

Noutras palavras: Messier DUGUIT entendia que do mesmo modo em que os
governantes do novel Estado de Direito deveriam focar suas a¢des e objetivos a fim de
satisfazer o interesse comum (servigo publico ao menos ofertado pelo Estado) também
os particulares deveriam estar conscientes que a partir de entdo ndo mais poderiam
defender de forma absoluta e inflexivel os seus respectivos direitos de propriedade,
posto estarem eles entdo marcados e caracterizados por uma fungdo social a ser

estabelecida pelo poder publico através unica e exclusivamente da lei.

Ou seja, DUGUIT admitia que o exercicio do direito de propriedade do
particular poderia ser limitado através de uma atividade interventiva do poder publico
operada por uma lei emanada do Parlamento, tudo em nome do cumprimento de sua

~ . 1103
func¢do social .

%! Esse argumento compde um dos pontos chaves da tese do autor que pressupunha a soberania como
algo irreal e inexistente apds o advento do Estado de Direito.

127 A propésito da importancia do pensamento de DUGUIT quanto a nova faceta do direito de
propriedade manifesta-se Carlos Alberto Dabus MALUF (Limitagées ao direito de propriedade, 2° ed.,
revista, atualizada e ampliada, prefacio do Professor Miguel Reale, Revista dos Tribunais, Sao Paulo,
2005, p. 68) no seguinte sentido: “Quer se admita ou ndo integralmente a concep¢do doutrindria de
Duguit, para quem a propriedade ja ndo é o direito subjetivo do individuo, mas uma fungdo social a ser
exercida pelo detentor da riqueza, o fato é que foi o consagrado publicista francés quem, melhor que
qualgquer outro, despertou a atencdo dos juristas para as transformagdes que se vinham processando,
desde algum tempo, e em ritmo acelerado, na esfera do direito de propriedade — em decorréncia de
decisoes da jurisprudéncia e das inumeras leis restritivas de seu exercicio, em beneficio e interesses mais
gerais —, conferindo a esse instituto uma nogdo juridica nova, passada despercebida, até entdo, a
maioria dos juristas.

Tanto assim que, hoje, a ninguém é dado ignorar, a propriedade perdeu ja as suas mais fortes
caracteristicas antigas, e que, ante o desenvolvimento das novas correntes do pensamento politico e
social, inspiradas nas idedis solidaristicas da época, vai sendo paulatinamente substituida a sua
concepgdo classica por uma concep¢do dindmica, mais humana e de maior e mais denso contedo
social”.

1% Eis aqui o resumo do pensamento do autor (op. cit., 1913, pp. 116/117): “(...) El derecho publico
moderno se convierte en un conjunto de reglas que determinan la organizacion de los servicios publicos
vy aseguran su funcionamiento regular e interrumpido. De la relacion de soberano a subditos no queda
nada. Del derecho subjetivo de soberania, de poder, tampoco. Pero si una regla fundamental, de la cual
se derivan todas las demas: la regla que impone a los gobernantes la obligacion de organizar los
servicios publicos, de fiscalizar su funcionamiento, de evitar toda interrupcion.

El fundamento del derecho publico no es el derecho subjetivo de mando, es la regla de organizacion y de
gestion de los servicios publicos. El derecho publico es el derecho objetivo de los servicios publicos. Asi
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Com base nessas afirmagdes o cultuado jurista francés fundou a idéia de que a
lei do Estado era, ante tudo, a lei de um servico publico ou mesmo uma lei do servigo. E
desse conceito finalista da lei desenvolveu as premissas de sua tese da Responsabilidade
do Estado Legislador suscitando e instigando a discussdo publica e académica da

problematica na Franga.

Segundo ele, se as leis fossem criadas para organizar o servigo publico e
regular a sua gestdo, prestacdo e/ou funcionamento eram elas inatacaveis. Entretanto, se
ndo tivessem essa finalidade, caberia aos Estados organizarem e formularem recursos

para ataca-las.

Leon DUGUIT cultuava ademais a generalidade, a abstracdo e os efeitos erga
omnes como elementos indispensaveis e caracterizadores das leis de servigos publicos
por entender ser a reunido desses elementos um mecanismo seguro de prote¢do do
individuo contra a arbitrariedade do poder, em que pese j4 reconhecer ao seu tempo,
mutatis mutandi, a existéncia de leis de carater singular chamadas leis-convengdes, leis
estas que, ao seu parecer, deram origem aos questionamentos acerca da

Responsabilidade do Estado Legislador.

“Hoy se nota facilmente que muchas de las relaciones sociales
se rigen por leyes que no emanan de una voluntad unilateral,
sino de voluntades contratantes. Si este mismo fenomeno se ha
producido en la época feudal durante la cual la nocion de
poder de mando habia ido desapareciendo por completo,
podemos decir que la aparicion actual de las leyes-
convenciones es singularmente significativa y nos revela mejor
que cualquier otro hecho la transformacion del derecho
publico. El dominio de la ley-convencién™ se va ensanchando
de dia en dia”.

“(...) Recordado esto, se ve como nace el problema de la
responsabilidad del Estado cuando las modificaciones
introducidas por la ley tienen por consecuencia hacer mds
onerosa la situacion del concesionario. La tendencia dominante
hoy inclinase incuestionablemente a reconocer a cargo del
Estado la obligacion de pagar una indemnizacion. No hay
acuerdo acerca de las razones de derecho mas propias para
Justificar esta solucion'”: pero no importa: lo esencial es que

como el derecho privado deja de estar fundado en el derecho subjetivo del individuo, en la autonomia de
la persona misma y descansa hoy en la nocion de una funcion social que se impone a cada individuo, el
derecho publico no se funda en el derecho subjetivo del Estado, en la soberania, sino que descansa en la
nocion de una funcion social de los gobernantes, que tiene por objeto la organizacion y el
funcionamiento de los servicios publicos”.

1% Para o autor a chamada “lei conveng&o” era a lei de concessio de um servigo piiblico emergida de um
acordo direto entre a Administragdo e o concessionario, fruto de uma negociacdo, de uma convengao.

19 Refere-se o autor ao regime indenizatério aplicavel: o expropriatorio (justa e prévia indenizagio) ou o
indenizatorio decorrente da responsabilidade estatal (danos e prejuizos).
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el principio de la responsabilidad sea reconocido. Lo es, y ello

constituye uno de los sintomas mds caracteristicos de la
A 106

evolucion juridica actual”™™.

2.1.b) Os contrapontos doutrinais e a irradiacio de teses sobre a teoria do
Estado Legislador

Contudo, sob distinto viés posicionaram-se veementemente outros autores

contra a explosiva tese do mestre bordolés.

Gaston JEZE', compartindo os pensamentos anteriormente enraizados por
LAFERRIERE ¢ BARTHELEMY — defensores da primazia da lei como ato de
exercicio da soberania estatal e popular'®® —, confrontando a DUGUIT, defendia a tese
da irresponsabilidade do Estado por danos causados por atos legislativos apresentando
como principal argumento a notada falta de limitacdo que as leis constitucionais da 3*
(terceira) republica francesa (1870-1940) atribuiam ao 6rgdo legislativo no que se refere
ao controle dos efeitos dos seus atos, pese alinhar-se ao pensamento de que a lei era o
resultado pratico da prestagdo do servico publico mais importante, o servi¢co de

legislagao.

JEZE'"” defendia explicitamente a idéia de que os atos estatais de conteudo
opressivo (atos legislativos, atos parlamentarios e os atos de governo) deveriam passar
pelo crivo de um controle jurisdicional especial — e ndo mais politico — nos moldes do
sistema do judicial review dos Estados Unidos, sistema este cuja introdugdo, segundo
ele, seria menos agressiva para as prestigiosas Camaras Legislativas ao evitar o recurso
direto de nulidade das leis tipico de um controle concentrado privilegiando a forma
indireta de excecdo de inconstitucionalidade argiiida no curso de um processo sub

Jjudice, hipotese mais facil de ser tolerada''’.

Y DUGUIT, op. cit., 1913, pp. 218 e 359/360.

" JEZE, G. Principios generales del Derecho Administrativo, vol. 1 (La técnica juridica del Derecho
Publico francés), tradugio de Julio N. San Millan Almagro, Depalma, Buenos Aires, 1948.

1% JEZE também defendia, ainda que de forma ndo tdo explicita, a idéia de que o carater geral e
impessoal caracteristicos das leis oriundas do Parlamento eram incapazes de causar prejuizos aos
administrados.

' Ibidem, JEZE, p. 380.

19 A possivel inser¢io do controle incidental de constitucionalidade das leis de molde norte-americano ao
contexto francés contava também com o apoio de alguns outros importantes autores como
BARTHELEMY, DUEZ e CARRE DE MALBERG, conforme nos salienta Javier PARDO FALCON
(«Notas sobre la historia del control de constitucionalidad en Francia hasta la aparicion del Consejo
Constitucional», em Revista de Estudios Politicos (Nueva Epoca), n° 72, 1991 (Abril-Junio), pp. 243-258,
disponivel em
<http://www.cepc.es/rap/Frames.aspx?IDS=Ikh1ab55hldcm045qgixmwzut 770749&ART=3.16654.REPN
E 072 244.pdf> (data da consulta: 07/09/2008), p. 253. Apesar da possibilidade, ditos autores a
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Comentando em 1912 uma lei italiana de 04/04/1912, que tratou de estatizar e
constituir como um servigo publico monopolizado explorado exclusivamente pelo
Estado todas as operagdes de seguro de vida na Italia, denega a responsabilidade do
Estado pelos prejuizos ocasionados aos particulares afetados com a monopolizagdo por
inexistir a época no ordenanento juridico italiano quaisquer limitagdes constitucionais a

atividade legislativa do Parlamento.

“Prosseguindo em sua andlise [da lei italiana de 1912], Jeze enfrenta o tema
do rompimento do principio da igualdade de todos os individuos diante dos encargos
publicos como fundamento da responsabilidade civil do Estado, ou seja, a idéia
segundo a qual o prejuizo sofrido pelo particular dara lugar a indenizagdo estatal toda
vez que este prejuizo seja especial em relagdo a uma determinada categoria de
individuos. Ele fundamenta sua obje¢do na nog¢do, ja exposta anteriormente por
Barthélemy, de que ninguém tem direito adquirido a que a organizag¢do social ou
economica geral de um pais permaneca sem modifica¢do. O prejuizo causado por uma
lei ou um regulamento, na sua concepg¢do, ndo é jamais um prejuizo especial porque a
natureza geral e impessoal da lei a isso se opoe. De uma maneira ou de outra, todos
sdo prejudicados pela interdi¢do de fazer um certo comércio ou uma certa industria:
sejam aqueles que efetivamente a exerciam, sejam aqueles que tinham a intengdo de a
exercer ou ainda qualquer individuo que pudesse vir a ter esta inteng¢do. Para Jeze, a
corregdo das situagoes de iniqiiidade porventura ocorrentes ndao era um dever juridico

. . . N . o . < . 111
do legislador, mas sim algo deixado a sua discricionariedade, a sua generosidade” .

Com tal pensamento, JEZE inaugurava outro ponto a ser discutido: os limites
da discricionariedade e do subjetivismo do legislador causante do dano em qualificar e
classificar as hipoteses de compensagdo de prejuizos impostos aos particulares em face

da inigiiidade gerada pelo ato legislativo, evitando-se o seu livre arbitrio.

Raymond CARRE DE MALBERG'", ilustre Prof. de Estrasburgo, atacou a

tese de DUGUIT desqualificando-a sobretudo por ndo adeqiiar-se ao conceito

visualizavam somente num futuro pds 3% reptiblica porque naquele momento a concentragdo do poder
constituinte no proprio Parlamento ordindrio desaconselhava politicamente qualquer intento de
concretizac¢do no sentido de implementacao pratica de dito sistema.

i Apud MOTA, M.J. Responsabilidade do Estado Legislador, Lumen Juris, Rio de Janeiro, 1999, p. 16.
2. CARRE DE MALBERG, R. Teoria general del Estado, versdo espanhola de José Lion Depetre,
Fondo de Cultura Econémica, Panico (México), 1948, p. 339 e ss.
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constitucional de lei irradiado pela entdo vigente lei constitucional de 23 de fevereiro de

1875.

MALBERG salientava que a generalidade e a abstracdo como atributos do
conceito de lei trabalhado por DUGUIT atrelava-se somente a concepgao de lei como
matéria, como norma ¢ ordem juridica, desprezando a concepgao essencialmente formal
advinda da lei suprema de 1875. Fortemente influenciado pela teoria dualista da lei
sustentadas pelos alemdes Paul LABAND e Gerhard ANSCHUTZ, MALBERG
advogava que a Constituicdo francesa ndo conhecia uma matéria legislativa, mas sim
unicamente (art. 1°) um poder legislativo legitimado a emitir toda e qualquer decisao,

indepedentemente de seu conteudo, sob a forma de lei.

Sob este argumento entendia (1920-1922) que a tese de DUGUIT era atrofiada
e de certa forma ilogica ante a impossibilidade de cogitar-se a eventual responsabilidade
do Estado-Legislador considerando-se tdo somente como lei as do tipo gerais e

abstratas.

As linhas doutrinais denegatdrias da responsabilité du fait de la loi haviam se
tornado dominantes porque de fato tinham o respaldo maci¢o e consolidado da

jurisprudéncia da época acumulada ao longo dos anos.

Apesar do conservadorismo imperante, a idéia da responsabilizacao estatal pela
emissao de atos legislativos demostrava-se, ha muito, desde o arrét Duchatellier de
11/01/1838, em certa medida, plausivel e incutida nos debates inflamados sobre o tema

ocorridos até as primeiras trés décadas do século XX.

Entretanto, poucos foram os doutrinadores que ousaram adentrar na discussao
do mérito da tese impactante lancada por DUGUIT em sua obra datada de 1911 e
demais escritos subseqiientes. O rechaco a sua doutrina concentrava-se quase sempre na
reafirmacdo do dogma inerente ao bindomio primazia da lei — soberania estatal e na
falta de competéncia do Conselho de Estado Francé€s em apreciar, fiscalizar e contrariar

a vontade do 6rgdo legislativo.

Sem embargo, em face da promulgagdo de inimeras leis interventivas editadas

pelo Senado francés na 1* (primeira) década do século XX (1900-1910) relativas a
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dirigismos contratuais e imposi¢des de proibicdes de comercializacdo de certos
produtos, de imposicdes de oneragdes imprevistas a concessionarios de servigos
publicos estatais, bem como de instituicdo de monopdlios de certas atividades privadas
licitas, uma outra fase se inaugurava ja que o proprio 6rgdo legisferante tratava de
reconhecer que em muitos casos fazia jus o particular a uma compensagdo pelos
prejuizos ocasionados pelo ato legislativo emanado impositor de discrimen na

distribuicao das cargas publicas.

Diante de tais fatos e da propria “mea culpa” do principal corps législatif
francés, o Senado, necessitava-se atribuir ao tema novos contornos dogmaticos. Foi o
que fizera por primera vez DUGUIT em sua tese de 1911 langada sob a égide de 02
(dois) instigantes interrogantes: 1° O legislador que dita uma lei cuja aplica¢do
ocasione um prejuizo especial a determinados cidadaos, esta constrangido pelo direito
superior a nela inserir uma clausula indenizatoria?; 2°) Podem os Tribunais conferir
direito de indeniza¢do a um prejudicado se a lei que ocasionou o dano guarda absoluto

. 113
siléncio sobre o tema?

Divagando com profundidade sobre tal tematica em seus mais diversos
aspectos comungamos com o entendimento de que a principal contribui¢do do ilustre
jurista francés com o fito de procurar dar resposta as premissas originariamente langadas
foi a de estabelecer a devida diferenciagdo entre as leis ditas proibitivas-normativas e as

construtivistas-organizativas.

No pensamento tedrico de DUGUIT estava presente a idéia de que a
obrigatoriedade e a imperatividade da lei ndo havia de ser explicada com base numa
metafisica vontade geral plantada pela teoria rousseauniana. Para ele, antes de tudo, as
regras de conduta social derivavam dos proprios fatos sociais que nao s6 davam base e
sustentacdo para o regramento da disciplina social através da lei, mas também,
principalmente, constituiam-se em for¢as motrizes de organizagdo para o consecucao do

fim maior da atividade estatal: a organizacao e a prestagdo de servigos publicos.

Nesse esteio, na visao de DUGUIT, segundo as bem lancadas consideracdes de
Mauricio Jorge MOTA, “as leis normativas, por serem a propria tradug¢do do fato

social ja obrigatorio (ao qual falta apenas sangdo organizada), ndo acarretariam a

'3 Cf. SANTAMARIA PASTOR, op. cit., pp. 758/759.
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responsabilidade do Estado por ato legislativo, uma vez que, ndo se dirigindo
especificamente aos individuos, ndo seriam aptas a acarretar danos. As leis
construtivas, dado o seu carater de particularizagdo e explicitagdo de regras e dadas as
suas caracteristicas de normas de organizagdo de servigos publicos, poderiam ensejar,
em determinados casos [s6 casos oriundos de atividades licitas''*], essa

7 115
responsabilidade” ™.

De outra banda, posicionou-se Maurice HAURIOU agregando a problematica
da responsabilizagdo do Estado Legislador uma nova teoria: a do enriquecimento sem

causa do Estado as custas do empobrecimento dos particulares.

HAURIOU manteve-se firme na tese da irresponsabilidade do Estado pelo fato
das leis. Contudo, admitia como Unica exce¢do a tal assertiva a hipotese em que o
Estado soberano, sob o manto de uma medida legislativa proibitiva e onerosa ao
particular, escondesse uma opera¢do financeira destinada a enriquecer o patrimonio
administrativo. Neste caso, cabivel a responsabilizacdo em face do principio geral de
direito de que a ninguém (inclusive o Estado) cabe enriquecer-se gratuita e

injustificadamente a custa dos demais.

No mais, admitia que indenizagdes poderiam também ser fixadas a critério do
proprio legislador interveniente de forma expressa nas proprias leis. No que tange as
limitacdes legislativas ao direito de propriedade, ndo restando configurada a intengdo
estatal de enriquecer-se sem uma justa causa juridica em detrimento dos particulares,

ndo havia que se falar em indenizac¢des por responsabilizagao.

Sobre esse imbroglio tedrico também posiciou-se Georges VEDEL, in fine:

“La responsabilite de I'Etat du fait de la loi est le lieu d'un
conflit entre deux tendances contradictoires de notre droit
public: D'une part, l'absence de tout contréle sur la régularité
de la loi promulguée, non contestable et non reprochable
comme on l'a dit plus haut tend a maintenir l'idée qu'il n'y a de
responsabilit¢ du fait de I'Etat législateur qu'en vertu d'un
régime de réparation explicitement ou implicitement accepté
par celui-ci. Mais le développement du principe d'égalité
devant les charges pubbliques incite le juge administratif a

14 “En effet, ce n’est pas seulement lorsqu’il y a atteinte portée a une situation juridique subjective qu il

v a lieu a indemnité; c’est toutes les fois quun préjudice est occasionné, dans l'intérét de la colectivité, a
un particulier qui ne se trouve pas dans une situation ilicite”, citando DUGUIT a p. 23 de sua obra.
S MOTA, op. cit., 1999, pp. 21/23.
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interpréter de facon plus bienveillante pour les «victimesy le
silence du législateur”"'®.

2.2. O labor teérico-construtivo do Conseil d’Etat francés: a responsabilidade
pelo fato das leis como fruto do pragmatismo

Diante de todos esses importantes movimentos doutrindrios formulados sob o

influxo da tendéncia objetivista da responsabilidade patrimonial do Estado ao Conselho

de Estado Francés ndo restou outra alternativa sendo a de rever e reformular a sua

jurisprudéncia adaptando-a a nova realidade que aflorava diuturnamente nos inumeros

reclamos promovidos pelos particulares ditos afetados diretamente pelas medidas

legislativas promulgadas.

E o 1° (primeiro) passo tendente a promog¢do do cambio jurisprudencial deu-se

com o julgamento do arrét Societé Premier et Henry em 29 de abril de 1921.

Por intermédio de uma lei datada de 16 de margo de 1915 o Estado proibiu a
fabricacdo de absinto por considera-lo danoso a saude publica sem, contudo, prever
qualquer espécie de indenizacdo aos seus entdo fabricantes, dentre eles a Societé
Premier et Henry que, incoformada, ap6s a denegagdo de seu pleito indenizatdrio pelo
ministro das financgas, ingressou com recurso junto ao Conselho de Estado requerendo o

reconhecimento da responsabilidade do Estado pelo fato danoso gerado pela lei.

Nessa instdncia também restou infrutifero o intento da reclamante cuja
demanda fora rejeitada porque entendeu o Tribunal Administrativo que a lei impugnada
era uma medida de ordem geral com o simples intento de impedir a fabricacdo de um

produto considerado danoso a saude da coletividade.

Ao denegi-la deixou o Conselho de Estado consignado no acérddo que a
vontade do legislador, ainda que implicita ou mesmo pressagiada, era a de ndo
indenizar nenhum dos fabricantes naquele momento''’, declaracio esta que deu azo a

uma outra fase no estudo do tema: a de interpretacdo da mens legis, ou seja, da vontade

16 VEDEL, G. Droit Administratif, Presses Universitaires de France, Paris, 1958, p. 415.

"7 Poucos dias apds a promulgacio da lei de 16/03/1915 proibitiva do absinto, tratou o Parlamento
francés, por intermédio de uma outra lei datada de 29 de marco do mesmo ano, de facultar aos fabricantes
o direito de informarem e declararem ao Estado, no prazo de 8 (oito) dias contados da promulgacao da lei,
as quantidades de plantas de absinto que possuissem em estoque a fim de possibilitar-lhes, num futuro
proximo, uma eventual indenizag8o pelas perdas e danos sofridos conforme ocorrera com os cultivadores
da planta que tiveram seus prejuizos abonados.
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do legislador subsumida no texto legal. Noutras palavras: inaugurou-se a fase de

discussdo acerca do sentido finalistico da norma.

“Essa decisdo marca uma ruptura com a logica até entdo seguida, origindria do

18 'O Conselho de Estado rejeitou o requerimento ndo se fundando

arrét Duchatellier
como na citada sentenga no siléncio mas sim na vontade do legislador. Dito de outro
modo, o Conselho de Estado ndo se limitou mais a aplicar a letra dos atos legislativos
mas o seu espirito. Concluiu entdo que a vontade do legislador era a de ndo indenizar os
requerentes. Estava aberto o caminho para o reconhecimento de uma vontade implicita
do legislador de indenizar no siléncio da lei e reconhecer que, determinadas situagdes,
ndo justificadas por razdes de ordem publica, poderiam engajar a responsabilidade do

Estado legislador™'"”.

Essa jurisprudéncia foi confirmada pouco tempo depois na analise de outros
julgados e consolidada sem rodeios, de uma vez por todas, no famoso arrét La Fleurette

de 14 de janeiro de 1938.

2.2.1. O arrét La Fleurette como quebra de um paradigma. Consolidacao

pratica de uma nova tendéncia jurisprudencial?

Apb6s o largo e arduo intento de configuracdo dogmatica levada a cabo pela
doutrina desde o inicio do século XIX a responsabilidade do Estado pela edi¢do de ato
legislativo lesivo s6 foi objeto de reconhecimento explicito e direto por parte do Conseil
d’Etat na marcante data de 14 de janeiro de 1938, dia no qual fora objeto de apreciagdo
e julgamento o arrét Société Anonyme des Produits Laitteirs LA FLEURETTE, leading
case que assim encontra-se sintetizado nos anais de dito Tribunal Administrativo, ipsis
literis:

“Par l'arrét Société anonyme des produits laitiers "La
Fleurette”, le Conseil d’Etat a reconnu. pour la premicre fois
I’engagement de la responsabilité de 1’Etat du fait des lois. La
loi du 29 juin 1934 relative a la protection des produits laitiers

avait interdit la fabrication et la vente de tout produit présentant
I’aspect de la créme et destiné aux mémes usages mais ne

"% Julgado de 11/01/1838 em que o Conselho de Estado desestimou um pedido de indenizagio formulado
pela industria de tabacos Duchatelier em face dos efeitos ruinosos que lhe haviam provocado a lei de 12
de fevereiro de 1835 que proibiu o exercicio de suas atividades econdmicas. O argumento langado pelo
Tribunal Administrativo foi de que o Estado ndo era responsavel pelas conseqiiéncias das leis que, em
razdo do seu interesse geral, estavam aptas a impedir o exercicio especial de uma determinada industria
como a tabaqueira em questdo estando, pois, o ressarcimento dos eventuais danos condicionados Unica e
exclusivamente a vontade expressa do legislador no sentido de conceder a indenizagao.

" MOTA, op. cit., p. 31, itdlicos no original.
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provenant pas exclusivement du lait. La société La Fleurette
avait ainsi été dans I’obligation de cesser son activité, consistant
dans la fabrication d’un produit, nommé "gradine", qui tombait
sous le coup de la nouvelle interdiction. La jurisprudence
ancienne selon laquelle 1’Etat ne saurait étre responsable des
conséquences de lois prohibant une activité dans I’intérét
général avait déja quelque peu évolué, les arréts les plus récents
se fondant sur ce que les mesures incriminées avaient pour but
d’empécher des produits dangereux ou de mettre fin a des abus.
Dans I’affaire de la société La Fleurette, les produits exploités
ne présentaient pas de danger et rien dans le texte de la loi ou
dans ses travaux préparatoires ne permettait de penser que le
législateur ait voulu faire supporter a cette société, semble-t-il la
seule concernée, une charge telle que 1’arrét de son activité. Le
Conseil d’Etat considéra par suite que cette charge, créée dans
un intérét général, devait étre supportée par la collectivité. La
responsabilité sans faute de 1’Etat, sur le terrain de la rupture de
I’égalité devant les charges publiques, peut donc étre engagée
non seulement du fait de décisions administratives 1égales (voir
30 novembre 1923, Couitéas, p. 789) mais également du fait de
lois. Toutefois, en raison de la spécificité méme de 1’acte qui en
est a l'origine, la jurisprudence, développée a la suite de
I’affaire La Fleurette, a entouré de conditions restrictives
I’engagement de cette responsabilité. Il faut en premier lieu
qu’il ne résulte pas du texte de la loi et de ses travaux
préparatoires que le législateur ait entendu exclure toute
indemnisation. Le Conseil d’Etat a jugé que tel était le cas,
implicitement, de toute loi intervenue dans un intérét général et
prééminent, qu’il s’agisse de la répression d’activités
frauduleuses ou répréhensibles ou méme simplement d’une loi
prise dans un intérét économique ou social général, telle que la
loi du 29 octobre 1974 interdisant certaines formes de publicité
dans un but d’économies d’énergie (24 octobre 1984, Société
Claude Publicité, p. 338). En second lieu, il est nécessaire,
comme dans les autres cas de responsabilité pour rupture de
I’égalité¢ devant les charges publiques, que le préjudice soit
anormal et spécial. Or la condition de spécialité est difficile a
remplir lorsque le dommage trouve son origine dans une loi.
Les cas positifs d’application de la jurisprudence La Fleurette
sont donc trés peu nombreux.
Le Conseil d’Etat a également admis que la responsabilité de
I’Etat puisse étre engagée, sur le fondement de la rupture
d’égalité devant les charges publiques, du fait des conventions
internationales (Ass. 30 mars 1966, Compagnie générale
d’énergie radio-électrique, p. 257). 11 a ainsi condamné 1’Etat a
indemniser des propriétaires du préjudice résultant pour eux de
I’impossibilité d’obtenir 1’expulsion d’un locataire qui, du fait
de son mariage postérieur a la conclusion du contrat de
location, bénéficiait des immunités diplomatiques prévues par
I’accord de siege passé entre la France et 'UNESCO (Section
29 octobre 1976, Ministre des affaires étrangeres c/ consorts
Burgat, p. 452)”'.

Conforme se denota, a proibi¢do de fabricacdo de qualquer produto cremoso

derivado do leite por parte da lei de 29 de junho de 1934 veio a incidir diretamente no

processo produtivo de fabricacdo do mais significativo e popular produto da empresa La

em <http://www.conseil-etat.fr/ce/jurisp/index_ju_la24.shtml> (data da consulta:

27/07/2007).

58



Fleurette, lider de mercado e praticamente a inica empresa francesa da época a produzir

industrialmente tal espécie de alimento.

La Societé la Fleurette viu-se entdo obrigada por lei a estancar tout court a
fabricagdo do seu creme denominado comercialmente como “grandine” — a 1*
(primeira) denominagao social da empresa La Fleurette —, creme composto de leite,
6leo de amendoim e gema de ovos enquadrado na proibicao legal contida na alinea “1”
do seu artigo 1° que assim dizia: “(...) produits sous la dénomination de créme, suivie ou
non d’un qualificatif ou sous unedénomination de fantaisie quelconque, un produit
présentant [’aspect de la créme, destiné aux mémes usages, ne provenant pas

exclusivement du lait”.

Negado o seu pedido indenizatorio pelo Ministério de Agricultura por siléncio,
indignada, tratou a empresa de interpor recurso ao Conselho de Estado requerendo a
condenacdo do Estado ao pagamento de todos os danos e prejuizos que lhe foram
ocasionados diretamente pela referida lei sendo, pois, apos inflamados debates e
matizagdes, acolhida a sua pretensdo com base no seguinte fundamento, conforme nos

informa SANTAMARIA PASTOR:

“Considerando que la prohibicion impuesta en favor de la
industria lechera ha colocado a la sociedad reclamante en la
obligacion de cesar en la fabricacion del producto que venia
explotando bajo el nombre de “grandine”, que encajaba en la
definicion dada por el articulo de la ley citada, sin que se haya
alegado que constituyese un peligro para la salud publica; que
nada, ni en el texto mismo de la ley ni en sus trabajos
preparatorios, ni en el conjunto de las circunstancias del
asunto permite pensar que el legislador ha querido hacer
soportar al interesado una carga que no le incumbe
normalmente, que esta carga, impuesta en interés general, debe
ser soportada por la colectividad; que de ello se sigue que la
sociedad ‘La Fleurette’ tiene derecho a exigir que el Estado sea
condenado a abonarle una indemnizacion en reparacion del
perjuicio por ella sufrido (...) """

O cambio jurisprudencial e o avango conceitual sobre a problematica da
responsabilidade do Estado Legislador restaram marcantes em tal decisum que dentre
outras contribui¢des ao seu deslinde tedrico aportou no campo hermenéutico-dogmatico

do estudo das leis as seguintes assertivas'’’: a) os fatos legislativos (trabalhos

2 SANTAMARIA PASTOR, op. cit., 1983, p. 763.
"2 Em termos de criticas a tal construgdo jurisprudencial bem destaca o Professor Franck MODERNE
(«La Responsabilidad por actos del legislador y por los tratados internacionales en Francia», em
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preparatorios prévios que circundaram a feitura da lei'*’) passaram a ser elementos de
valoragao judicial com o objetivo de procurar aferir com a maior fidedignidade possivel
a verdadeira intencdo do legislador (mens legis) no contexto na medida legislativa
emanada; b) o siléncio quanto a indenizagdo no corpo da lei deixou de ser absoluto ou
iuris et de iure e passou a ser relativo ou iuris tantum admitindo prova em contrario por
parte do particular lesionado e interessado no que se refere a pretensdo ou nao do
legislador em evitar a indenizagdo. Em sintese: o siléncio do legislador quanto a
indenizacdo deixou de ser considerado prontamente como uma negativa & composi¢ao
dos danos e passou a ser objeto de minuciosa valoragao; c¢) que a limitagdo e/ou ablagao
do direito patrimonial do particular através da lei so se legitimava juridicamente com a
exposicdo clara e plausivel do motivo e do interesse publico a ser alcancado
finalisticamente com a medida (ex: proibir determinada atividade licita'** em razdo do
perigo que proporciona a saude publica da coletividade, a sua seguranga alimentar, etc);
d) o principio da igualdade na repartigao dos 6nus e encargos publicos afirmou-se como
fundamento do dever estatal de reparar os danos causados ao particular; e) a
anormalidade e a especialidade do dano passaram a ser requisitos indispensaveis de

prova e imputagdo da responsabilidade estatal ademais de instituirem a nogdo de

Propiedad, expropiacion y responsabilidad: la garantia indemnizatoria en el derecho europeo y
comparado: Union Europea, Convenio Europeo de Derechos Humanos, Espaiia, Alemania, Francia,
Italia, Tecnos, Madrid, 1995, p. 961), da Universidade de Paris (Panthéon-Sorbonne), os seus pontos mais
débeis: “Tal doctrina [La Fleurette], que es sin duda, favorable a las victimas del daiio causado por
actos del legislador, tiene, sin embargo, ciertos puntos débiles: no solo cede ante la voluntad soberana
contraria a la responsabilidad manifestada claramente por la ley (o en sus trabajos preparatorios) o en
el tratado internacional, sino también ante el régimen de responsabilidad que la propia ley o las partes
en el tratado prevean y articulen. Ademas, resulta paraddjico que el juez administrativo pueda revisar,
mediante la exigencia de la eventual responsabilidad del Estado, una ley o un tratado cuyo control de
validez no le compete”.

123 Trabalhos estes nos mais diversos segmentos, advirta-se: campo social, politico, econémico, de
ordenacdo e, inclusive, os procedimentos administrativos ¢ internos de aportacdo de emendas, discussoes,
concessdes, acordos ¢ demais circunstancias presentes na seara interna corporis do Poder Legislativo que
sempre antecedem e balizam a edi¢do de um ato normativo.

12O Conseil d’Etat ndo admitia a causacio de prejuizos por parte do Estado a particulares que exerciam
atividades ilicitas ou proibidas assim como reconhecia que os particulares ndo faziam jus a petrificago e
mantenga da ordem juridica que lhe fosse favoravel. Nesse diapasdo, interessante destacar que no mesmo
dia em que fora julgado o arrét La Fleurette (14/01/1938) dito Tribunal do Contencioso-Administrativo
acabou por denegar a semelhante pretensio proposta pela Société Générale de la Grande Péche.

“(...) Esta Companhia estabeleceu-se nas ilhas de Saint-Pierre et Miquelon, adquiriu grandes estoques
de dlcool e tinha como atividade comercial introduzi-lo por contrabando nos Estados Unidos, entdo sob
o imperio da Lei Seca. A pedido do governo norte-americano o presidente francés editou um decreto em
09 de abril de 1935 interditando a exportac¢do de dlcool de Saint-Pierre de Miquelon, tendo em vista
suprimir as praticas fraudulentas que se exerciam em detrimento de um pais estrangeiro.

Tendo seus estoques se tornado inopinadamente invendaveis, a Companhia Grande Péche ingressa com
pedido de indeniza¢do perante o Conselho de Estado. Este reconhece que, por ter o Presidente da
Republica poderes para impor nas colonias decretos com for¢a de lei, do ponto de vista da
responsabilidade eventual do Estado, o decreto equivale, em todos os sentidos, a uma lei.

No mérito, o Conselho recusa a indenizagdo porque o referido comércio, embora licito segundo a lei
francesa, era moralmente repreensivel porque feito de maneira fraudulenta e contra os interesses de um
pais estrangeiro. Assim, estando os prejuizos especiais sofridos pela Companhia ligados a uma atividade
moralmente repreensivel, ndo seriam dignos de protecdo” (MOTA, 1999, p. 34).
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prejuizo especial individual; f) que o abono pecunidrio devido ao particular seria de
responsabilidade solidaria da préopria coletividade e deveria ser pago as expensas dos
cofres publicos (conforme ja havia pressagiado mutatis mutandi DUGUIT com sua

teoria do seguro social).

Sob essas novéis premissas seguiu em seu labor jurisprudencial o Conselho de
Estado que, apos o precedente, por outras inimeras vezes se deparou com pleitos de
natureza indenizatoria fundados em leis tidas como danosas. Entretanto, os reforgos
exegéticos ao entendimento langcado no arrét La Fleurette foram aplicados com maior
destaque no arrét Caucheteux et Desmont de 21 de janeiro de 1944, arrét Société des
Atelliers du Cap Janet, de 28 de outubro de 1949 e posteriormente, pouco mais de uma
década depois, nos arréts Lacombe de 1° de dezembro de 1961 e Bovero de 25 de

janeiro de 1963, instituidor de um novo cambio e sutil enfoque.

No caso Caucheteux et Desmont essa empresa, fabricante de um dos produtos
empregados na fabricacdo de cerveja, especificamente de glucose de cerveja, voltara-se
juridicamente contra os efeitos negativos e restritivos advindos da proibi¢do contida na
lei de 09 de julho de 1934 (destinada a organizagao e defesa do mercado do trigo) que
em seu artigo 17 obrigava a todos os fabricantes de cerveja a reduzirem pela metade (de
30% para 15%), nos seus produtos finais, o emprego de seus componentes, com exce¢ao
do lupulo e do malte de cevada, tudo com o fito de estimular a adi¢do de cereais no

processo produtivo da bebida.

Essa reducdo compulsoria restringiu consideravelmente o quinhdo de mercado
dos fabricantes e fornecedores de glucose de cerveja causando-lhes prejuizos

financeiros imediatos e, em alguns casos, até mesmo a ruina de determinadas empresas.

Sentindo-se direta e gravemente atingida pela lei a empresa Caucheteux et
Desmont requereu ao Ministro de Finangas a composicdo dos danos sofridos ndo
logrando éxito (como de praxe) em tal intento. Ajuizando demanda junto ao Conselho
de Estado consagrou-se vitoriosa em seu pleito assim pronunciando-se o Tribunal,
verbis:

“Considerant qu’il n’est pas contesté par [’administration que
la mesure ainsi édictée en faveaur des producteurs de céréales

a mis les requéants dans I’obligation de réduire, puis de cesser
leus fabrication de glucosa de brasserie, ou glucosa dont leer
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outillage permetait la production; que l’activité de leur usine
n’aurait pu étre maintenue qu’au prix de modifications
d’equipement trés importantes;

Considérant qu’il n’est pas allegué que [’emploi, dans la
fabrication de la biere, du porcentaje de glucosa antérieurment
toléré présentait un anger pou la santé publique; que rien, ni
dans le texte méme de la loi ou dans ses travaux préparatories,
ni dans le ensemble des circonstances de [’affaire, ne permet de
penser que le législateur a entendi faire supporter aux
intéréssés une charge qui ne leur incombe pas normalement;
que cette charge, créée dans un intérét genéral, doit étre
supportée par la colectivité;, qu’il suit de la que les sieurs
Caucheteux et Desmont, qui ont subi du fait de la loi un
préjudice spécial suffissament grave, sont findés a en demander

, R 125
réparation a I’Etat” .

No arrét Lacombe entendeu o Conselho de Estado que o Estado francés
deveria responder pelos danos e prejuizos causados em face de uma discriminagao
normativa infundada imposta na regulamentacido de uma mesma categoria de
funciondrios publicos a qual pertencia o demandante Sr. Lacombe, norma esta
anteriormente anulada por excesso de poder. Sinalizou na oportunidade o colegiado que

o caso poderia ter sido discutido com base na violagao do principio da igualdade na

reparticdo dos encargos publicos.

No caso Bovero tratou o Conselho de Estado por pronunciar-se sobre a
caracterizacdo da responsabilidade do Estado Legislador em face da edi¢do de uma
ordenacao municipal com for¢a de lei datada de 3 de janeiro de 1959 que proibiu aos
proprietarios locadores de imdveis que efetuassem judicialmente o despejo e expulsdo
de inquilinos militares (assim como de seus familiares) que prestavam servico na
Argélia, o que impediu que fosse cumprida efetivamente uma ordem judicial lograda
neste sentido pelo Senhor Bovero. Apoiando a atitude do Prefeito da municipalidade,
autoridade a época responsavel pelo cumprimento do mandamento judicial de despejo,

assim argumentou a Corte do Contencioso Administrativo:

“(...) no obstante, al enervar la ejecucion de una decision
Judicial definitiva, la aplicacion de la antedicha ordenanza de 3
de enero de 1959 causa a aquéllos en cuyo favor se habia
dictado la decision judicial inejecutada un perjuicio grave cuya
duracion lo hace particularmente gravoso, que tal perjuicio no
se ha producido ni a todos los propietarios de viviendas
ocupadas por terceros ni a una categoria de ellos, sino solo a
aquellos cuyas viviendas se hallan ocupadas por un militar en
servicio en Africa del Norte en el momento en que debia
haberse producido la ejecucion de una orden de desahucio
dictada en su _favor o por las personas cuyo padre, que convivia

125 Nota de Jurisprudéncia introduzida por Gaston JEZE em artigo publicado na Revue du Droit Public et
de la Science Politique de 1945, citada por Mauricio Mota (1999, p. 38) e por nos aqui colacionada.
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anteriormente con ellas, sirviese en dicho momento como
militar en Africa del Norte; que tal perjuicio constituye, para
aquellos que lo experimentan, una carga especial con relacion
al conjunto de cargas normales que incumben al conjunto de
los propietarios de viviendas ocupadas por terceros, que, por
su gravedad y especialidad, tal perjuicio presenta un cardcter
excepcional suficiente para determinar, en el silencio de los
preceptos legales, la responsabilit¢ sans faute del Estado

(.)7"%.

Do supracitado aresto viu-se forcada a doutrina especializada a estudar a
tematica sobre um novo viés sinalizado pelo Conseil d’Etat que, as claras, abandonou
— ou ao menos omitiu-se propositadamente de abordar — a analise do mérito com base
nos fatos legislativos e na vontade de indenizar do legislador preferindo,
inteligentemente, solucionar a pendenga sob o crivo tdo somente do solidificado
principio da igualdade na reparticdo dos Onus e encargos publicos aplicado
corriqueiramente aos casos tipicos de responsabilidade sem culpa ou sem falta do

Estado.

Com dito julgado transferiu-se a carga da prova do dano e do siléncio da lei do
particular lesionado para o Estado que s6 quedar-se-ia eximido do seu presumido dever
de indenizar se o proprio legislador assim expressamente declarasse no corpo da lei. O
siléncio do legislador passou a ser um sinal positivo do Parlamento quanto ao dever

estatal de indenizar, como se fora uma confissdo tacita.

Nesta novel perspectiva e fundamenta¢do passou o Conselho de Estado a
proclamar com maior assiduidade essa doutrina que, até os dias atuais, permanece quase

que inalterada.

Depois do arrét Bovero podemos destacar, a titulo de exemplificagdo, o
reconhecimento da Responsabilidade do Estado legislador nos seguintes julgados
colhidos junto a doutrina especializada e ao proprio Conselho de Estado francés: arrét

Commune de Gavarnie de 22 de fevereiro de 1963; arrét Compagnie géneral d’énergie

126 SANTAMARIA PASTOR, op. cit., 1983, p. 769. Destaca ademais o autor (p. 770), com apoio em
VEDEL, o importante cAmbio de tino conceitual e jurisprudencial tomado pelo Conselho de Estado
Francés com o julgamento do arrét Bovero ao esclarecer que a época em que fora julgado tal caso a
Responsabilidade do Estado Legislador era considerada, até 1963, como uma das modalidades especiais
de responsabilidade estatal. “Sin embargo, al desplazar el centro de gravedad al principio de igualdad
ante las cargas piiblicas, el Conseil d’Etat viene a subsumir la responsabilidad del Estado Legislador en
el marco general de la responsabilité de droit commum, desvinculandolo de todo problematico intento de
investigacion de la voluntas legislatoris, para sujetarlo a las reglas generales de la responsabilité sans
faute”.
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radioélectrique de 30 de marco de 1966, arrét Compagnie d’aménagément et de
promotion inmobiliere (CAPRI), de 18 de dezembro de 1981, arrét S.C.I. La Cardinale
de 25 de margo de 1991; arrét Cooperative Agricole Ax’ion de 02 de novembro de

2005.

Os parcos julgados pos arrét La Fleurette demonstram que mesmo diante dos
casos empiricos que diuturnamente eclodiam dos julgados proferidos pelo Conselho de
Estado — donde brotaram as solu¢des mais valentes e originais a respeito do tema das
ablagdes patrimoniais realizadas pela via normativa e que, por conseguinte,
contribuiram tanto para o desenvolvimento do proprio instituto juridico da
responsabilidade patrimonial do Estado como um mecanismo de redu¢do da imunidade
e irresponsabilidade do poder quanto para a solidificagdo de um principio geral de
direito justificador do ideal de justica distributiva ali prevalente, o principio da
igualdade perante as cargas publicas —, ndo ¢ possivel afirmarmos que tenha o Conseil
d’Etat firmado e alavancado uma tendéncia jurisprudencial favoravel ao fécil
reconhecimento da responsabilidade civil por atos legislativos do Estado, sobretudo os

“licitos”.

Pelo contrario, ao que parece, diante da rigidez e quica excesso de prudéncia
por parte do colegiado, percebe-se que a irradiagdo rejuvenescida de tal doutrina andou

em sentido contrario a sua invocag¢do e consolidacdo pratica.

Tal estagnacdo doutrindria chegou a ser denunciada aqui por GARCIA DE
ENTERRIA, GARRIDO FALLA e pelo proprio SANTAMARIA PASTOR que chegou
a classificar de “facarias” (acanhadas, em portugués) e raras as decisdes proferidas pelo

Conselho de Estado com base em sua propria doutrina'*’.

27 Em verdade a frustracdo de SANTAMARIA PASTOR também ¢é a de muitos dos atuais autores
dedicados ao estudo da matéria que em sua quase unanimidade costumam classificar como
decepcionantes e retrogradas as formulac¢des langadas pelo Conselho de Estado apds o caso La Fleurette.
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3. A RESPONSABILIDADE PATRIMONIAL DO ESTADO ESPANHOL
3.1. Sintese evolutiva
3.1.1. A fase pré LEF/1954

Sinteticamente, podemos apontar que o processo evolutivo da atual
configuracdo da garantia patrimonial128 dos jurisdicionados em face da afirmacdo da
responsabilidade civil do Estado (Administrador) espanhol obedeceu o seguinte

transcurso historico-normativo aqui disposto grafica e cronologicamente:

Art. 10 da CE/1876 = Art. 1.902 CC/1889 > Art. 24 da Lei de Administragao
¢ Contabilidade da Fazenda Publica de 1911 - Art. 41.3 da CE/1931 - Art. 405 da Lei
do Regime Local de 1950 > Art. 121 da LEF de 1954 - Art. 40 da LRJA de 1957 »>
Art. 106.2 da CE/1978 = Art. 139 ¢ 141 da LRJAP y PAC de 1992

Em que pese os resquicios garantistas outrora insertos na ab-rogada
Constituicao Espanhola de 1876 e na legislagdo especial que a precedia, conforme nos
recorda Maria Pilar OCHOA GOMEleg, foi somente com o advento da LEF em 1954
que implantou-se um sistema integral de protecdo aos cidadios contra todas as espécies

de lesoes na esfera de seus direitos € interesses.

Nao ha davida que a base de afirmagao do principio geral de responsabilidade
das Administracdes Publicas no Direito espanhol estd de fato umbilicalmente ligada aos
preceitos introduzidos pelo Art. 121 da Lei de Expropriacdo Forcosa de 1954 que até
hoje, seja no plano legislativo seja no interpretativo, em razao de sua refinada técnica,
ainda constitui-se, mutatis mutandi, como formula baluarte no trato da matéria.
Exemplo disso ¢ a fidelidade e similiariedade contextual que a vigente redacdo do Art.

139.1 da LRJAP y PAC/1992 empresta a este ancido dispositivo. Sendo, vejamos.

128 Para os efeitos deste trabalho entenda-se por «garantia patrimonial» o direito que os particulares tém
de manter inc6lume a integridade econdmica de seu patriménio frente as imissdes singulares ilegitimas
levadas a cabo pelos poderes publicos, sobretudo pelo Poder Legislativo.

12 OCHOA GOMEZ, M.P. La responsabilidad patrimonial de la Administracién Piblica y el fenémeno
urbano, Instituto Vasco de Administracion Publica, Onati, 2005, p. 31. A autora faz referéncia a lei
especial de 9 de abril de 1842, que declara a obrigagdo da nagdo de indenizar os danos materiais causados
em ataques e na defesa de pracas, povoados, edificios, etc. no curso da primeira guerra carlista; ao art. 14
da lei de policia ferroviaria; ao art. 441 do regramento para o regime e servi¢o interno do Corpo de
Telégrafos; ao art. 132 da Instrucdo de Sanidade de 1904; as leis de 31 de dezembro de 1945 sobre
indenizac¢des por morte ou incapacidades ocasionais pelo uso de armas pelas forcas militares ou de ordem
publica.
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Art. 121 LEF/1954: “Dara también lugar a
indemnizacion con arreglo al mismo
procedimiento toda lesion que los particulares
sufran en los bienes y derechos a que esta Ley
se refiere, siempre que aquella sea consecuencia
del funcionamiento normal o anormal de los
servicios publicos o de la adopcion de medidas
de caracter discrecional no fiscalizables en via

Art. 139 LRJAP y PAC/1992: “Principios de
la responsabilidad.

1. Los particulares tendran derecho a ser
indemnizados por las Administraciones Publicas
correspondientes, de toda lesion que sufran en
cualquiera de sus bienes y derechos, salvo en los
casos de fuerza mayor, siempre que la lesion sea
consecuencia del funcionamiento normal o

contenciosa, sin perjuicio de las
responsabilidades que la Administracion pueda
exigir de sus funcionarios por tal motivo”.

anormal de los servicios publicos”.

Haé que se falar, portanto, que no Direito espanhol o reconhecimento juridico-
evolutivo da responsabilidade patrimonial do Estado e das Administragdes Publicas esta
jungido a entrada em vigor do Art. 121 da LEF/1954 apartando-se, a partir dai, em duas

fases distintas: a fase pré LEF e a fase pés LEF'?° 1!,

Partindo da Constitui¢do Espanhola de 1876 vislumbramos que a 1* (primeira)
garantia patrimonial langada formalmente em favor do administrado foi aquela prevista
em seu artigo 10° (décimo) relativa ao direito de ser o particular indenizado
pecuniariamente pela perda de seus direitos ou interesses através de uma expropriagao

estatal. Assim dispunha dito dispositivo constitucional, ipsis literis:

Art. 10 da CE/1876. “No se impondrd jamas la pena de
confiscacion de bienes, y nadie podra ser privado de su
propiedad sino por autoridad competente y por causa justificada
de utilidad publica, previa siempre la correspondiente
indemnizacion. Si no procediere este requisito, los jueces
ampararan y en su caso reintegraran en la posesion al
expropiado”.

Treze anos depois promulgou-se o velho, porém ainda vigente Codigo Civil de

1889 que em seu artigo 1902 continua dispondo:

130 Nesse sentido assim se pronuncia Luis MARTIN REBOLLO, Professor da Universidade de Cantabria:
“(...) se puede decir que es en la Ley de Expropiacion Forzosa de 1954 donde surge el sistema actual de
responsabilidad de las Administraciones Publicas” («La responsabilidad patrimonial de las
Administraciones Publicas en Espafiay em Propiedad, expropiacion y responsabilidad: la garantia
indemnizatoria en el derecho europeo y comparado: Union Europea, Convenio Europeo de Derechos
Humanos, Espaiia, Alemania, Francia, Italia, Tecnos, Madrid, 1995, p. 815).

B! Um interessante panorama doutrinario e jurisprudencial das duas primeiras décadas de vigéncia da
LEF/1954 nos oferece Tomas-Ramén FERNANDEZ RODRIGUEZ em seu artigo «Expropiaciéon y
responsabilidad: nuevos criterios jurisprudenciales», em RAP, n® 67, 1972, pp. 147-196, disponivel em
<http://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=2111375> (data da consulta: 04/02/2008).
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Art. 1.902 do CC/1889. “El que por accién u omision causa
dafio a otro, interviniendo culpa o negligencia, esta obligado a
reparar el dafio causado”'*.

Cabe aqui ressaltar que em razdo da auséncia a época de uma referéncia
legislativa propria e geral acerca das hipoteses e dos fundamentos inerentes a
responsabilidade estatal buscou-se no Cddigo Civil a supressao de tal lacuna normativa.
O fundamento da obrigagdo estatal de indenizar (responsabilidade por fato alheio)
esbogou-se'** na conjugacio, principalmente, de dois dispositivos do referido diploma:
o ainda vigente Art. 1.902 (responsabilidade por atos e fatos proprios) e o ja revogado
apartado 5° do Art. 1.903"**(responsabilidade por atos e fatos alheios ou de terceiros)

que ao seu tempo assim dispunha, in verbis:

Art. 1.903, apartado 5°, do CC/1889 (revogado). “El Estado
es responsable en este concepto [actos y hechos de terceros]
cuando obra por agente especial; pero no cuando el dafio
hubiese sido causado por el funcionario a quien propiamente
corresponde la gestion practicada, en cuyo caso sera aplicable
lo dispuesto en el articulo anterior”'*’.

Houve, decerto, em todo esse periodo em que a responsabilidade do Estado foi

regida pelo CC de 1889 uma verdadeira negagdo da responsabiliza¢do por atos estatais

32 A vigéncia secular de dito artigo nos revela que a culpa do agente causador do dano constitui-se no
elemento-mor do sistema de responsabilidade civil extracontratual espanhol, ainda de cariz
primordialmente individualista inspirado no liberalismo econdmico do Code francés de 1804.

'3 Luis MARTIN REBOLLO em seu artigo «Ayer y hoy de la responsabilidad patrimonial de la
Administracion: un balance y tres reflexiones», em RAP, n° 150, Centro de Estudios Constitucionales,
Madrid, 1999 (Septiembre-Diciembre), p. 330, relembra-nos que tal hipdtese de responsabilizagdo estatal
extraivel do CC/1889 planteava sérias dificuldades e por isso tardou em admitir-se prevalecendo, no
ambito jurisprudencial, anos mais tarde, aquilo que preceituava a Lei de 5 de abril de 1904 e sua
regulamentac¢do de 23 de setembro do mesmo ano — derrogados pela Lei 4/1999, de 13 de janeiro — que
permitiam a instauragdo de demandas civis contra os funcionarios do Estado. De outra banda, na pratica,
o Estado em si continuava, de certa forma, imune e irresponsavel apesar das interpretacdes contra cives
que irrompiam do diploma civil.

13 Apartado revogado por forga do artigo 2° da Lei 1/1991, de 7 de janeiro, relativa a modificagdo dos
Codigos Civil e Penal em matéria de responsabilidade civil do professorado.

133 Ricardo de ANGEL YAGUEZ (1993, p. 405) nos revela que ao tempo de sua vigéncia dito dispositivo
do CC/1889 admitia duas razoaveis teorias: 1*) a teoria da responsabilidade por fato alheio ou de
terceiros, adotada pela jurisprudéncia, que afirmava que s6 o funcionario autor do dano assumia o dever
de indenizar, se em sua conduta houvesse mediado culpa, permanecendo objetivamente irresponsavel o
Estado que em todo caso s6 poderia ser diretamente responsabilizado numa unica hipdtese: culpa in
eligendo ou in vigilando de seu «agente especial»; 2%) a teoria da responsabilidade por ato préprio
admitida pela interpretacdo remissiva da parte final do apartado 5° do artigo 1.903 do CC/1889 a «lo
dispuesto en el articulo anteriory, ou seja, ao Art. 1.902 permitindo a imputagdo direta ao Estado dos
danos provocados pelos funcionarios encarregados pela pratica de atos de gestdo ou atuacdo. Por esta
teoria, o Estado atuava por conta propria através de seus orgdos e funciondrios sub-rogando-se na
responsabilidade advinda dos atos por ele emanados, tese a qual o autor se filia.
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proprios. A unica hipdtese excepcionalissima admitida na pratica (ou melhor, em teoria)

era a da atuacio do agente especial que, advirta-se, nunca chegou a configurar-se'*°.

Em seguida, passados vinte e dois anos, recorda-nos Fernando GARRIDO
FALLA'" que o Art. 24 da Lei de Administragio e Contabilidade da Fazenda Publica
de 1° de julho de 1911, esquecido e pouco cometado pela doutrina, apesar de sua ndo
clara redag¢do, também admitia a possibilidade de reclamagdes indenizatorias pelos

particulares em face do Estado.

Art. 24. “Ninguna reclamacion contra el Estado a titulo de
dafios y perjuicios o a titulo de equidad, serd admitida
gubernativamente pasado un afio desde el hecho en que se
funde el reclamante, quedando a éste unicamente, durante otro
afio, el recurso que corresponda ante los Tribunales ordinarios
competentes, a que hubiere lugar en u caso, como si hubiera
sido denegada por el Gobierno”.

Com o advento da Constituicdo Republicana de 1931 o legislador
constitucional espanhol deu um grande passo a concre¢do de normativa especifica
destinada a tratar do tema da responsabilidade patrimonial do Estado sem as amarras e
influéncias privatistas derivadas da aplicabilidade pratica do Codigo Civil ao prescrever

em seu texto, especificamente no paragrafo 3° (terceiro) do Art. 41, que:

Art. 41, apartado 3°, da CE/1931: “Si el funcionario publico,
en el ejercicio de su cargo, infringe sus deberes con perjuicio de
tercero, el Estado o la Corporacion a quien sirva seran
subsidiariamente responsables de los dafios y perjuicios
consiguientes, conforme determine la ley”. Grifei.

Pese a reserva legal enunciada em favor do legislador infraconstitucional, tal
conformacdo da ordem emanada pelo texto constitucional pela esperada lei integradora

nunca chegou a se concretizar. O avance se deu via legislador local e teve pouca

13¢ Segundo MARTIN REBOLLO (op. cit., 1999, p. 330), o agente especial era um estranho personagem
que ninguém conhecia, com exce¢do do General Primo de Rivera, o unico particular até entdo
reconhecivel como um agente executor de fungdes publicas em regime de cooperagdo com o Estado
mediante a prestacdo de servigos honorificos sem que fosse funcionario de carreira. Outrossim, mister se
faz destacar que a jurisprudéncia civil espanhola nunca reconheceu nenhum tnico caso de
responsabilizagdo estatal nos termos do supracitado Art. 1.903 do CC/1889.

7 GARRIDO FALLA, F. «La constitucionalizacién de la responsabilidad patrimonial del Estado», em
RAP, n° 119, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1989 (Mayo-Agosto). Dentre os comentarios
formulados pelo autor a tal dispositivo destaca-se as fls. 26/27: “(...) A mi juicio, el término «hecho en
que se funde el reclamante» es sumamente significativo; se descarta la referencia a «actos
administrativos» para apuntar directamente a actuaciones materiales de la Administracion y que, aparte
de las expresamente sometidas al procedimiento de la Ley de Expropiacion Forzosa, incluyen desde las
producidas con motivo de obras publicas realizadas por el Estado o Corporaciones publicas, dafios en
propiedades particulares por ocupaciones circunstanciales, maniobras militares..., hasta sacrificio de
animales a causa de epizootias (hipotesis indudablemente expropiatoria)”’. Destaques no original.
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vigéncia ante os atrozes acontecimentos da recém iniciada (1936) guerra civil espanhola
precursora do regime ditatorial facista implantado pelo General Francisco Franco

(«franquismo») que duraria até 1975, ano de sua morte.

A Lei de Bases Municipais de 10 de julho de 1935 e seu texto articulado de 31
de outubro do mesmo ano, que concretaram tal preceito constitucional, ndo tiveram

qualquer relevancia e aplicagao pratica. O artigo 209 da lei unicamente serviu de base e

138
0

inspiracdo para a promulgacdo da Lei de Regime Local de 1950 °°, primeiro texto legal

a plasmar un significativo avance ao preceituar, por exemplo, que o dano ressarcivel
deveria ser efetivo, material e individualizado. Comparemos a redagdao do artigo 209

daquela com o artigo 405 desta:

Art. 209 da Lei de 1935. “Las entidades municipales
responderan civilmente de los perjuicios y dafios que al derecho
de los particulares irrogue la actuacion de sus oOrganos de
gobierno o la de sus funcionarios en la esfera de sus
atribuciones respectivas, directa o subsidiariamente, segin los
casos”.

Art. 405 da Lei de 1950. “Las entidades locales responderan
civilmente en forma directa o subsidiaria, seglin se especifica en
el articulo siguiente, de los perjuicios y dafios que al derecho de
los particulares irrogue la actuacion de sus 6rganos de gobierno
o la de sus funcionarios o agentes en la esfera de sus
atribuciones respectivas. El dafio habra de ser efectivo, material
e individualizado”.

MARTIN REBOLLO ainda nos destaca que um ano antes da grande guinada
processada pela entrada em vigor da LEF de 1954 o Conselho de Estado através do
acordio de 17 de margo de 1953, ao denegar a indenizagdo solicitada em razdo de um
incéndio provocado num pinhal de Cadiz por agdes da guarda civil, tornou a pronunciar-
se explicitamente sobre a falibilidade do sistema de responsabilizacdo do Estado entdo

imperante, nestes termos, no que aqui interessa:

“«En reiterados informes viene el Consejo de Estado haciendo
ver la situacion negativa de nuestro Ordenamiento juridico
respecto al principio general de la responsabilidad de la
Administracion. En efecto, si bien nuestro Derecho positivo
ofrece algunos casos aislados en los que aparece prevista la
indemnizacion por dafios, no existe una norma dotada de
significacion tal que permita generalizar la responsabilidad de
la Administracion como una consecuencia juridica obligada de
los darios irrogados a un particular en condiciones en que sea
de justicia la compensacion. El Derecho positivo paraliza toda
posible construccion juridica de tal responsabilidad al

% Em 24 de junho de 1955 o texto de dita lei foi compilado incorporando a reforma que ocorrera em
1953. Porém, no que tange ao tema da responsabilidade dos entes locais, ndo introduziu variagdo alguma.
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contraerla a los limites estrictos del articulo 1903 CC, segun el
cual el Estado sdlo es responsables por darios “cuando obra
por mediacion de un agente especial, pero no cuando el daiio
hubiese sido causado por el funcionario a quien propiamente
corresponda la gestion practicada, precepto de rigor tan
extremado que la jurisprudencia no ha conseguido establecer
sobre el mismo un solo caso de responsabilidad de la
Administraciony”'.

3.1.2. A fase pos LEF/1954

Ap6s este longo percurso chega-se finalmente em 1954 ao divisor de dguas que
foi a Lei de Expropriacdo Forgosa, marco juridico do almejado cambio legislativo e
sistematico destinado a soterrar o dogma da imunidade do poder e do Estado que ainda
persistiam no contexto social, juridico e politico espanhol da 1* (primeira) metade do

século XX.

Substituiu-se a subsidiariedade pela responsabilizagdo direta e objetiva do ente
estatal favorecendo e dando maior equilibrio aos particulares afetados nos seus litigios

contra o Estado.

Dita lei, ademais de dispor e regular meticulosamente a atividade

expropriatdria sem olvidar-se do devido resguardo e refor¢o das garantias patrimoniais

140

dos particulares quanto ao ato estatal interventivo e extremado , tratou de introduzir

em seu bojo'*" — por intermédio do Art. 121, apartado 1° (abaixo transcrito), constante

39 MARTIN REBOLLO, op. cit., pp. 333/334.

140° A LEF de 1954 representou um salto brusco e qualitativo em relagdo a anterior Lei de Expropriacio
Forgosa de 10 de janeiro de 1879 no que se refere a protecdo dos administrados na medida em que
considerou como privagdo singular toda e qualquer forma de supressdo da propriedade privada ou de
direitos ou interesses patrimoniais legitimos por causa justificada de utilidade publica ou interesse social
ampliando consideravelmente a garantia da lei anterior que limitava-se a proteger a privagdo da
propriedade imdvel contra a realizagdo de obras publicas (construg@o de estradas de ferro, vias publicas e
outras obras de infra-estrutura principalmente).

O seu advento ndo representou a consolidagdo de um processo evolutivo doutrinal e jurisprudencial da
concepgao classica do instituto da expropriagdo como ocorrera na Alemanha. Segundo Alejandro NIETO
(1962, p. 104), “(...) La concepcion clasica de la expropiacion forzosa espaniola ha desaparecido de un
golpe, y la nueva expropiacion ha adoptado un aire progresista de la mayor audacia. En este sentido solo
se echa de menos la eliminacion del principio de FEinzelakt [ato individual], que ha pervivido
aunque...tampoco puede entenderse en un sentido riguroso”.

"1 A sua exposi¢do de motivos ja asseverava com extremada concisdo e brilhantés a necessidade de uma
transformagdo historica e juridica destinada a regulamentar o instituto € a0 mesmo tempo implementar de
modo definitivo o principio da responsabilidade patrimonial do Estado na consciéncia jurisdicional
espanhola, conforme destacado no seguinte excerto: “(...) Por otra parte, junto a la expropiacion tipica
han surgido figuras como el consorcio o el arrendamiento forzoso, en las que se aprecia la nota comun
de la satisfaccion del interés publico por una accion imperativa sobre el aprovechamiento del bien objeto
de la misma, que no llega a ser tan radical y enérgica que alcance a la transmision obligada de la
propiedad, pero que implica una limitacion individualizada del dominio a la que hay que buscar su
adecuada y justa compensacion. También los casos en que la accion administrativa exige la expropiacion
de grandes zonas requerian el arbitrar un procedimiento que hacer aquélla efectiva dentro de una
tramitacion unitaria. En consecuencia, la Ley refleja una concepcion de la expropiacion, segun la cual
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do seu Titulo IV, Capitulo II, versante sobre «la indemnizacion por otros daniosy —,
definitivamente'*?, o principio geral da responsabilidade patrimonial do Estado e o
regime juridico proprio para a determinag¢do da obrigacdo estatal de indenizar em face

de atos lesivos, comissivos € omissivos, de cunho ndo expropriatorios.

Art. 121, apartado 1°, da LEF/1954. “Dara también lugar a
indemnizacion con arreglo al mismo procedimiento toda lesion
que los particulares sufran en los bienes y derechos a que esta
Ley se refiere, siempre que aquélla sea consecuencia del
funcionamiento normal o anormal de los servicios publicos, o
de la adopcion de medidas de caracter discrecional no
fiscalizables en via contenciosa, sin perjuicio de las
responsabilidades que la Administracion pueda exigir a sus
funcionarios con tal motivo”.

Firmadas as bases da biparticdo dos regimes juridicos (expropriatorio e o de
responsabiliza¢cdo patrimonial) aos quais o Estado deveria submeter-se por ocasido do
advento da LEF/1954, foi somente com a promulgacdo da Lei do Regime Juridico da
Administragdo do Estado de 26 de julho 1957 que a responsabilidade publica
extracontratual firmou-se solidamente no sistema juridico espanhol na redagdo
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aperfeicoada ™ do artigo 40, apartado 1°, verbis:

debe ser el estatuto legal basico de todas las formas de accion administrativa que impliquen una lesion
individualizada de los contenidos economicos del derecho del particular, por razones de interés general,
y como tal se estructura, sin perjuicio del obligado respeto a las peculiares caracteristicas de cada figura
en particular.

Llevando este principio a sus logicas consecuencias se ha intentado, finalmente, llamar al atencion sobre
la oportunidad que esta Ley ofrece, y que no debiera malograrse, de poner remedio a una de las mas
graves deficiencias de nuestro régimen juridico-administrativo, cual es la ausencia de una pauta legal
idonea, que permita hacer efectiva la responsabilidad por darios causados por la Administracion. Bajo el
imperio de criterios juridico-administrativos que habian caducado ya cuando fueron adoptados por
nuestro ordenamiento, los limites técnicos dentro de los cuales se desenvuelve entre nosotros la
responsabilidad por daiios de la Administracion, resultan hoy tan angostos, por no decir practicamente
prohibitivos, que los resultados de la actividad administrativa, que lleva consigo una inevitable secuela
accidental de darios residuales y una constante creacion de riesgos, revierten al azar sobre un
patrimonio particular en verdaderas injusticias, amparadas por injustificado privilegio de exoneracion.
Se ha estimado que es ésta una ocasion ideal para abrir, al menos, una brecha en la rigida base legal
que, perjudicando el interés general, no puede proteger intereses de la Administracion insolidarios con
aquél, como sin mas ha venido a demostrar la legislacion de regimen local vigente al incorporar, en esta
importante materia, los criterios mds progresivos sugeridos por la legislacion comparada y la doctrina
cientifica. Se ha entendido asi, no sin hacerse cargo de que la Ley de Expropiacion Forzosa no puede ser,
desde luego, la base normativa en que se integren todos los preceptos juridicos rectores a este respecto,
pero si, al menos, una norma que puede muy bien recoger una serie de supuestos realmente importantes,
en los que, al margen de un estrecho dogmatismo académico, cabe apreciar siempre el mismo fenomeno
de lesion de un interés patrimonial privado, que, aun cuando resulte obligada por exigencias del interés
o del orden publico, no es justo que sea soportada a sus solas expensas por el titular del bien juridico
dariado”.

2 Em que pese as iniimeras formulagdes e reformas legislativas que a sucederam no trato da matéria, foi
com a LEF/1954 que restaram (até aqui) imortalizadas as bases, fundamentos e principios
caracterizadores da responsabilidade civil objetiva do Estado espanhol, ha pouco constitucionalizada
(1978).

3 OCHOA GOMEZ (op. cit., 2005, p. 52): “Con una incidencia no insignificante en aspectos de
tramitacion, en el plano sustantivo, la LRJAE asume en términos generales la ordenacion precedente en
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Art. 40, apartado 1°, da LRJAE/1957. “Los particulares
tendran derecho a ser indemnizados por el Estado de toda lesion
que sufran en cualquiera de sus bienes y derechos, salvo en los
casos de fuerza mayor, siempre que aquélla lesion sea
consecuencia del funcionamiento normal o anormal de los
servicios publicos o de la adopcion de medidas no fiscalizables
en via contenciosa”.

Sacramentada, a tese da responsabilidade objetiva estatal erigiu-se e

incorporou-se, de uma vez por todas, & concepcao juridica espanhola em face de sua
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constitucionalizagdo em 197 naquilo que hoje preceitua o Art. 106, apartado 2°, da

vigente Lei Maior.

Art. 106, apartado 2°, da CE/1978. “Los particulares, en los
términos establecidos por la Ley, tendran derecho a ser
indemnizados por toda lesion que sufran en cualquiera de sus
bienes y derechos, salvo en los casos de fuerza mayor, siempre
que la lesion sea consecuencia del funcionamiento de los
servicios publicos”.

Na CE/78, ao contrario do que ocorrera com a extinta Constituicdo de 1931
(falta da interpositio legislatoris), a conformagdo constitucional'*’ procedeu-se através
da entrada em vigor da Lei 30/1992, de 26 de novembro, que versa sobre o Regime
Juridico das Administragcdes Publicas e Procedimento Administrativo Comum que em

seu artigo 139.1, uma vez mais, preceitua:

Art. 139 da LRJAP y PAC/1992: “Principios de Ila
responsabilidad.

1. Los particulares tendran derecho a ser indemnizados por las
Administraciones Publicas correspondientes, de toda lesion que
sufran en cualquiera de sus bienes y derechos, salvo en los
casos de fuerza mayor, siempre que la lesion sea consecuencia
del funcionamiento normal o anormal de los servicios
publicos™.

No que se refere a responsabilidade do Estado espanhol pela pratica de ato
licito, danoso por faute de service, a obrigacdo de indenizar apareceu formal e

expressamente disposta no ordenamento juridico também por intermédio da redagdo do

materia de responsabilidad extracontractual. Asi, desde esta perspectiva material, el texto legal se limita
a introducir mejoras técnicas sobre el sistema heredado en los dos aspectos siguientes.

- accede al articulado de la ley la referencia expresa a la fuerza mayor como causa de exoneracion;

- desaparece la alusion de los actos discrecionales como categoria libre de revision jurisdiccional.
Como un retroceso se siente, sin embargo, la calificacion del plazo del ario para formular la reclamacion
indemnizatoria en via administrativa como de caducidad (art. 41.3 LRJAE) .

% GARCIA DE ENTERRIA (1984, p. 152, nota de rodapé n° 155) nos recorda que a consagragio
constitucional da responsabilidade da Administra¢do se iniciou com a Constituicdo de Weimar de 1919
(Art. 131) influenciando todo o movimento constitucional posterior, inclusive na Espanha, que a
consagrou por 1? (primeira) vez na Constituicdo de 1931.

145 A reserva desta lei foi prevista pela Constitui¢do de 1978 no seu artigo 149.1.18 alinea. Apos a sua
promulgacio (lei 30/1992), foi ela regulamentada pelo Real Decreto n® 429/1993, de 26 de margo.
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Art. 121, apartado 1°, da Lei de Expropriacdo Forcosa de 1954 — “(...) siempre que
aquélla sea consecuencia del funcionamiento normal o anormal de los servicios
publicos(...)” —, o que ndo significa dizer que a compensacao de danos e prejuizos pela
pratica de atos /icitos levados a cabo pelo Estado e seus 6rgaos e agentes nunca houvera
sido objeto de tutela por outros dispositivos legais como e.g. pelo “desapercebido” art.
24 da Lei de Administracao e Contabilidade da Fazenda Publica de 1° de julho de 1911
que ja asseverava, nas entrelinhas, por intermédio da locugdo “a titulo de equidad”, a
possibilidade de demandar-se o Estado em tal sentido conforme bem lembrado por

GARRIDO FALLA ',

Portanto, desde a LEF enraizou-se no pais a possibilidade mais explicita de
processamento judicial do Estado ndo so6 pela pratica do ilicito, mas também pela pratica
de um ato /icito sempre, € claro, quando o dano for conseqiiéncia (direta ou indireta) da

prestacdo de um servico publico a seu cargo.

3.2. Marco juridico atual: a responsabilidade administrativa a luz da Lei
30/1992, de 26 de novembro, do Regime Juridico das Administra¢des Publicas e do
Procedimento Administrativo Comum (LRJAP y PAC/1992)

No momento atual a responsabilidade patrimonial do Estado e das
Administragdes Publicas se configura como uma responsabilidade direta e objetiva que
tem como nucleo central a idéia e o conceito de lesdo indenizdvel teorizada pelo
eminente GARCIA DE ENTERRIA em 1956'*" como um dano antijuridico em que o
administrado ndo tem o dever juridico de suportar porque inexistem causas de
justificagdo que legitimem como tal o prejuizo, sem que se exija o requisito tradicional

da ilicitude ou culpa do funcionario.

“(...) el caracter indemnizable del daiio no se predica en razon
de la licitud o ilicitud del acto causante sino de su falta de
Justificacion conforme al ordenamiento juridico, en cuanto no
impone al perjudicado esa carga patrimonial y singular que el
danio implica. Asi se ha reflejado por la jurisprudencia,
sefialando que la antijuridicidad, como requisito del daiio
indemnizable, no viene referida al aspecto subjetivo del actuar
antijuridico de la Administracion sino al objetivo de la
ilegalidad del perjuicio, en el sentido de que el ciudadano no
tenga el deber juridico de soportarlo, ya que en tal caso
desapareceria la antijuridicidad de la lesion al existir causas

14 GARRIDO FALLA, op. cit., 1989, p. 26.

7 Ano de publicagio da 1* edigdo da obra Los principios de la nueva ley de expropiacion forzosa:
potestad expropiatoria, garantia patrimonial, responsabilidad civil de la Administracion, Instituto de
Estudios Politicos, Madrid, republicada em 1984 pelo Editorial Civitas, 2* edicdo a qual manejamos.
Nesta, a teoria da lesdo indenizavel levantada pelo autor vem reafirmada (especialmente) nas paginas 176
e seguintes do seu texto.
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de justificacion en el productor del dario, esto es en el actuar de
la Administracion (S. 13-1-00 [RJ 2000, 659], que se refiere a
otras anteriores de 10-3-98, 29-10-98 [RJ 1998, 8422], 16-9-99
[RJ 1999, 7746] y 13-1-00 [RJ 2000, 659])” — STS de 19 de
fevereiro de 2008, FJ 3°.

E o0 que também nos ensina Antonio PEREZ CRESPO:

“(...) la responsabilidad patrimonial de la Administracion se
configura en el momento actual como una responsabilidad
directa y objetiva, que tiene como nicleo central la lesion,
entendida como danio antijuridico que el perjudicado no tiene
el deber juridico de soportar porque no existen causas de
Justificacion que legitimen como tal el perjuicio, sin que se
exija el requisito tradicional de la ilicitud o culpa del
funcionario.

Es suficiente que se haya producido una lesion y que ésta sea
efectiva, economicamente evaluable, individualizada en
relacion con una persona o grupo de personas y conectada
causalmente con la actividad de la Administracion. Es
intranscendente que el daiio se haya producido como
consecuencia del funcionamiento normal o anormal de un
servicio publico, de actuaciones materiales o actos juridicos, de
acciones y omisiones, de actos licitos o ilicitos 148

Apesar de sua generalizada aceitacdo essa espécie de responsabilidade ndo se
afigura nenhum pouco pacifica, especialmente no que tange a responsabilizagdo por

funcionamento normal dos servigos publicos, como adiante se vera.

Em termos jurisprudenciais, o reconhecimento da responsabilidade patrimonial
do Estado e das Administragcdes Publicas perante o Tribunal Supremo pode ser

sintetizado basicamente em 03 (trés) fases, a saber:

“El Tribunal Supremo, en una primera fase (afios cincuenta y
sesenta), se mostré muy reacio a admitir la responsabilidad
patrimonial de la Administracion, incluso en los casos de
funcionamiento anormal de los servicios publicos, pese a que la
legalidad vigente en aquellos momentos ya establecia con total
claridad una responsabilidad de tipo objetivo; luego, en una
segunda fase, que llega hasta nuestros dias, se ha mostrado
mucho mas proclive a declarar la responsabilidad
administrativa, aunque circunscribiéndola en la practica —a
pesar del reconocimiento constante, como mera clausula de
estilo, de su cardcter objetivo—, a los supuestos de
funcionamiento anormal de los servicios publicos. Durante esta
segunda fase, finalmente, algunas sentencias han ido mas alla
del mero reconocimiento formal del caracter objetivo de la
responsabilidad administrativa contenido en la normativa,

48 PEREZ CRESPO, A. Responsabilidad patrimonial de la Administracién Piblica y del Estado
Legislador: especial referencia al trasvase Tajo-Segura, Discurso leido el dia 25 de octubre de 1996, en
el acto de recepcion como Académico de Numero, por el Excmo. Sr. D. Antonio Pérez Crespo y
contestacion del Excmo. Sr. D. Emilio Pérez Pérez, Real Academia de Legislacion y Jurisprudencia,
Murcia, 1996, pp. 96/97.
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condenando a la Administracion en supuestos en los que el
servicio publico habia funcionado con total normalidad. Es mas,
en la actualidad [3* fase, assim reputamos] se critica a los
Tribunales por la desmesura con que, de manera
bienintencionada pero en ocasiones de simplista actitud, se
lanzan a reconocer el derecho del demandante por
responsabilidad a obtener una compensacion con cargo a los
presupuestos piblicos”'®.

Essa sintese evolutiva e o atual estado da responsabilidade administrativa no
vigente ordenamento podem ser visualizados no condensado retrato historico contido na
STS 321, de 13 de margo de 1989 cujo fundamento juridico 3° (terceiro) assim

prelaciona, ipisis literis:

“Tercero: La responsabilidad directa y objetiva de la
Administracion, iniciada en nuestro ordenamiento positivo por
los arts. 405 a 414 de la Ley de Régimen Local de 1956, y
consagrada en toda su amplitud en los arts. 40 de la Ley de
Régimen Juridico de la Administracion del Estado y 121, 122 y
123 de la Ley de Expropiacion Forzosa y concordantes de su
Reglamento, ha culminado, como pieza fundamental de todo
Estado de Derecho, en el art. 106.2 de la Constitucion, al
establecer que los particulares, en los términos establecidos por
la Ley, tendran derecho a ser indemnizados por toda lesion que
sufran en cualquiera de sus bienes o derechos, salvo en los
casos de fuerza mayor, siempre que la lesion sea consecuencia
del funcionamiento de los servicios publicos. La copiosa
jurisprudencia sobre la materia ha estructurado una compacta
doctrina de la que pueden significarse como pilares
fundamentales sintéticamente expuestos los siguientes: a) La
legislacion ha estatuido una cobertura patrimonial de toda clase
de dafios que los administrados sufran en sus bienes a
consecuencia del funcionamiento de los servicios publicos,
férmula que abarca la total actividad administrativa; b) Servicio
publico viene a ser sindnimo de actividad administrativa y para
su calificacion hay que atender, mas que a una tipificacion
especial de alguna de las formas en que suelen presentarse, al
conjunto que abarca todo el trafico ordinario de la
Administracion; ¢) De ahi que siempre que se produzca un dafio
en el patrimonio de un particular sin que este venga obligado a
soportarlo en virtud de disposicion legal o vinculo juridico, hay
que entender que se origina la obligacion de resarcir por parte
de la Administracion, si se cumplen los requisitos exigibles para
ello, ya que al operar el dafio o el perjuicio como meros hechos
juridicos, es totalmente irrelevante para la imputacion de los
mismos a la Administracion que esta haya obrado en el estricto
ejercicio de una potestad administrativa, o en forma de mera
actividad material o en omision de una obligacion legal; d) Los
requisitos exigibles son los siguientes: 1.° La efectiva realidad
de un dafio material, individualizado y econdémicamente
evaluable; 2.° Que sea consecuencia del funcionamiento normal
o anormal de los servicios publicos en una relacion directa y
exclusiva e inmediata de causa a efecto, cualquiera que sea su
origen (reglamento, acto administrativo legal o ilegal, simple
actuacion material o mera omision); 3.° Que no se haya
producido por fuerza mayor y que no haya caducado el derecho

14 OCHOA GOMEZ, op. cit., pp. 32/33, nota de rodapé n° 11.
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a reclamar por el transcurso del tiempo que fija la Ley
(Sentencias de 15 y 18 de diciembre de 1986, 19 de enero de
1987 y 15 de julio de 1988)"'*".

3.2.1. A responsabilidade patrimonial do Estado pelo funcionamento

normal dos servicos publicos

A LEF/1954 demarcou 02 (dois) regimes juridicos indenizatérios bem
definidos aos quais o Estado espanhol deveria submeter-se por conseqiiéncia de seus
atos: o regime de compensacao dos danos expropriatdrios e o regime de indenizagdo dos

danos ndo expropriatdrios (art. 121).

O 1° (primeiro) ¢ conseqiiéncia de um dano imposto e querido pelo Estado-
Legislador ou pelo Estado-Administragdo em razdo da pratica de atividades licitas e
legitimas (expropria¢des). O 2° (segundo) tratava de estabelecer a reagdo juridica ex
post factum aos danos de cunho ndo expropriatorio provocados por atividades

direcionadas a prestagdo de servigos publicos.

Nesta perspectiva a LEF/1954 inaugurou com a redacdo dada ao seu artigo 121
que o Estado, ou melhor, a Administragdo Publica deve ser direta e objetivamente
responsavel pelos danos causados aos cidaddos e usudrios dos servigos publicos em

razdo do seu funcionamento anormal ou mesmo normal.

Constatado o mau funcionamento do servigo publico prestado, a sua nao
prestacdo ou sua prestacdo tardia e a lesdo causada ao usudrio do servigo resta
configurado o dever de indenizar em razdo desta atividade prestacional ilegitima,

anormal, ineficiente.

Por outro lado, aos demais danos ndo expropriatorios ndo decorrentes
diretamente desta “anormalidade” na prestacdo do servigo publico estatuiu o legislador
de 1954 o direito dos eventuais lesados por condutas administrativas licitas e legitimas,
porém de algum modo lesivas, de imputarem a Administragdo correspondente os
prejuizos sofridos. Para estes tipos de danos “eventuais e acidentais” ndo oriundos da
auténtica faute de service estabeleceu o legislador o dever estatal de compensagdo dos

oo 151
prejuizos''.

%0 Disponivel em <http://www.poderjudicial.es/jurisprudencia> (data da consulta: 06/08/2007).
51« os dafios causados en los supuestos de funcionamiento normal son aquellos dafios incidentales que
se producen pese a que, analizada desde la perspectiva de la diligencia exigible, la actuacion de la
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A clausula garantista expressa na locucdo «funcionamiento normal de los
servicios publicos» ampliou de forma demasiada o dever de indenizar da Administragao

Publica e deu origem a uma série de controvérsias doutrinarias.

Majoritariamente tomou-se de bom grado a medida extensiva da
responsabilizacdo por acreditar-se, basicamente, que a formula adotada enquadrava-se
na concepg¢do de uma antijuridicidade do tipo objetiva e ndo subjetiva como nos moldes
civilistas. Essa mudanga representou, como vimos, a “independentizacdo” da

responsabilidade publica frente as amarras da responsabilidade civil da seara privada.

Minoritariamente, defende-se que o intento de objetivacdo da antijuridicidade
para abarcar a responsabilidade por atos licitos decorrentes da prestagdo de servigos
publicos foi um ledo engano, eis que o subjetivismo insito na idéia de culpa (ainda que
sob a forma de culpa andnima da Administracdo) ndo sucumbiu diante do intento de
concentragdo do fundamento da responsabilizacdo na figura do risco da atividade

administrativa.

Dentre as vozes minoritarias que ecoam no sentido de rechagar e de condenar a
sua existéncia como uma das facetas da responsabilidade patrimonial do Estado
podemos destacar a titulo exemplificativo a incredulidade constante no recente e sisudo
desabafo feito pelo eminente administrativista Juan Alfonso SANTAMARIA PASTOR
no prélogo da 2* (segunda) edicao da obra de Francisco Javier de AHUMADA RAMOS

publicada em 2004 '*%.

Em concreto SANTAMARIA PASTOR reafirma de forma genérica o seu
descontentamento com o desvirtuado e equivocado deslinde que o sistema espanhol da

responsabilidade publica objetiva apresenta desde as suas origens na LEF/1954.

Administracion haya sido irreprochable —porque se hayan cumplido los estandares y las reglas técnicas
propias del sector de actividad del que se trate—, lo cual viene a significar que el criterio de imputacion
de la responsabilidad civil a las Administraciones Publicas no puede ser la culpa, sino uno distinto que,
normalmente, se considera que es el del riesgo que para terceros supone la actividad potencialmente
dafiosa desarrollada por la Administracion. En efecto, el criterio del funcionamiento normal como titulo
de atribucion de dafios causados con la ocasion de la prestacion de servicios publicos permite imputar a la
Administracion titular todos aquellos que sean consecuencia de tal actividad de prestacion, incluidos los
que sean atribuibles a los llamados casos fortuitos” (BUSTO LAGO, J.M. «La responsabilidad civil de las
administraciones publicas», em Tratado de responsabilidad civil, coordenacdo de Luis Fernando Reglero
Campos, op. cit., pp. 1.750/1.751, destaques no original).

2 AHUMADA RAMOS, F.J. La responsabilidad patrimonial de las Administraciones Publicas.
Elementos estructurales: lesion de derechos y nexo causal entre la lesion y el funcionamiento de los
servicios publicos, 2* ed., Aranzadi, Cizur Menor (Navarra), 2004.
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Sustenta o renomado autor que o Estado espanhol lamentavelmente ndo
assumiu geneticamente, desde o inicio do processo de objetivacio de sua
responsabilidade civil pela LEF/1954 (Art. 121), por ndo estar convicto de que suas
atividades (mesmo as licitas) poderiam causar danos e ser objeto da competente
indenizacdo, o seu dever de indenizar por tudo (funcionamento normal e anormal de

servicos publicos) e frente a todos.

Essa gestacdo mal concebida permitiu, sem resisténcia, que se implantasse um
sistema de responsabiliza¢do que arrancava de um principio exatamente oposto dotado
de uma aparente objetividade porque desenvolvido com base em técnicas subjetivas
— reversiveis e excludentes de toda capacidade de previsio — fadadas a serem
utilizadas arbitrariamente por juizes independentes forcados a adotar solugdes
casuisticas e impulsivas destituidas de quaisquer critérios objetivos, tudo com vistas a

reduzir os supostos indenizatoérios incidentes sobre o Estado'>>.

Ou seja, o argumento da objetivacio da responsabilidade trazido pela
LEF/1954 (Art. 121) s6 se concretizou no plano puramente formalistico da lei ndo
chegando a implantar-se no plano concreto dos tribunais que nao se distanciaram das
amarras da teoria subjetiva da responsabilidade civil estatal. Para ele, até o presente
momento, ndo houve um deslocamento da base subjetiva da culpa para a objetiva do
risco o que dificulta tratarmos a responsabilidade estatal como uma responsabilidade

objetiva sem culpa ou sem falta.

O autor ¢ coerente neste sentido com aquilo que deixou consinado em seu
artigo sobre a teoria da responsabilidade do Estado-Legislador quando da analise da
problematica sob a perspectiva dos sistemas italiano e alemao, sistemas mais

conservadores que o francés.

Segundo ele, o estudo do tema nestes dois paises ndo deveria ter partido da
premissa de se saber se o Estado responde ou nao pelos danos patrimoniais causados por
uma norma como ocorrera na Franca, mas sim se o Estado assume objetivamente, de

algum modo, um dever de ressarcimento pelas ablagcdes patrimoniais produzidas por um

'35 O autor parece denunciar nas entrelinhas, no mesmo sentido que PENA LOPEZ (v. nota de rodapé n°
48) que os juizes e tribunais, movidos pelo afa justiciero de promover a reparacao de danos e prejuizos
injustamente causados aos particulares — através de uma interpretacdo pro damnato—, buscam
rotineiramente criterios de objetivacdo da culpa do agente causador do dano e ndo de firmar posicdo
juridica quanto a antijuridicidade objetiva que da fundamento a responsabilidade por risco.
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ato normativo ou regulamentar, ¢ sob que condigdes ja que tanto na Itdlia como na
Alemanha, ademais da diversidade de outros titulos indenizatérios que nao a
expropriacdo e a responsabilidade (ex.: indenizagdo, sacrificio, responsabilidade por
atos ilicitos culpaveis, etc), ambos contavam com um controle jurisdicional

especializado de constitucionalidade das leis ao contrario da Franga.

A sua andlise também ¢ aplicdvel a Espanha se considerarmos que a
responsabilidade objetivada ndo chegou a assentar-se definitivamente no ambito dos
tribunais espanhdis, a exemplo do problema que outrora ocorrera na Itilia e na

Alemanha conforme tratou de por em releve.

Com base nestas premissas estruturais, voltando-se agora sobre a problematica
da responsabilidade do Estado por funcionanto normal dos servicos publicos —
umbilicalmente relacionada com o tema da responsabilidade do Estado Legislador,
relembre-se —, assim se contrap0s o jurista ao pensamento majoritario defendido pela

doutrina, inclusive por seu pupilo AHUMADA RAMOS, nestes termos, ipsis literis:

“La reduccion del conjunto de darios indemnizables ha de
efectuarse, pues, con arreglo a otros criterios que, a mi
entender, deben consistir en la exclusion del deber
indemnizatorio en los supuestos de funcionamiento normal de
los servicios publicos y limitando éste, por tanto, a los
supuestos de funcionamiento anormal. Esta restriccion, por
dura que pueda parecer, resulta imprescindible para introducir
un minimo de claridad en el sistema; una claridad de la que
hoy carecemos ostensiblemente por la pavorosa incertidumbre
que rodea el concepto de funcionamiento normal. Si lo que se
quiere decir con esta nocion es que la actividad dafiosa, para
dar lugar a indemnizacion, no ha de ser contraria a Derecho,
digase derechamente; y lo mismo si se quiere incluir entre los
supuestos indemnizables los derivados de la responsabilidad
por riesgos.

Pero mantener este concepto, sin mds, es un desatino, por
cuanto interpretado de modo sencillo puede conducir al
absurdo de que la Administracion deberia indemnizar
cualesquiera darios de los que fuera causante; y no me sirve el
obvio recordatorio de que solo seran indemnizables las lesiones
ilegitimas, por cuanto el criterio que se emplea para definirlas
es perfectamente ambiguo. Afirmar que el daiio es legitimo
(esto es, no indemnizable) cuando su produccion se basa en un
titulo que determine o imponga como juridicamente querido el
perjuicio contemplado, es por completo insuficiente, desde el
momento en que, en la mayor parte de los casos, no es posible
saber con un adecuado nivel de certeza si tal titulo existe o no.
(...) En definitiva, las nociones de inexistencia del deber
Juridico de soportar el dario o, alternativamente, de existencia
de un titulo juridico que imponga el dafio no suponen
limitacion efectiva alguna a un potencial deber universal de
resarcimiento, porque no resuelven sino algunos pocos
supuestos, pero la inmensa mayoria de los que integran la
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actuacion administrativa, en los cuales podria producirse,
pues, una condena de resarcimiento.

Hablar de responsabilidad en los casos en que los servicios
publicos funcionen normalmente carece, pues, de toda logica.
El sentido comun indica que la vida social entraiia
inconvenientes y cargas ineludibles que, cuando no exceden de
determinados limites, deben ser soportados por todos sus
miembros sin posibilidad alguna de pretension indemnizatoria,
(...) La responsabilidad por funcionamiento normal de los
servicios publicos es, pues, un suefio tan vano como
peligroso”"™*.

Neste mesmo sentidlo — e com algum matiz pela aceitabilidade da
responsabilidade por funcionamento normal de um servigo publico — ja havia se
manifestado com certa polémica o civilista Fernando PANTALEON PRIETO' ao
afirmar que a Espanha ndo tem o sistema mais “avan¢ado” do mundo, mas sim o mais

“caro” 156.

A seu juizo o regime legal da responsabilidade patrimonial das
Administragdes Publicas esta mal concebido tanto desde a perspectiva dogmatica como
de um ponto de vista de politica juridica que deveria calcar-se num critério de

. . - ~ 157
imputacao objetiva e ndo, de forma camuflada, na culpa .

13 SANTAMARIA PASTOR no prologo a obra d¢ AHUMADA RAMOS, op. cit., pp. 32/33.

'3 PANTALEON PRIETO, F. «Los anteojos del civilista: hacia una revision del régimen de la
responsabilidad patrimonial de las Administraciones Publicas», em La Responsabilidad Patrimonial de
las Administraciones Publicas, Documentacion Administrativa — DA, n® 237/238, INAP, Madrid, 1994
(Enero-Junio), pp. 239-253 e também em «Como repensar la responsabilidad civil extracontractual
(También la de las Administraciones publicas)», em Estudios de responsabilidad civil en homenaje al
Profesor Roberto Lépez Cabana, coordenadores: Ricardo de Angel Yagiiez e Mariano Yzquierdo
Tolsada, Dykinson, Madrid, 2001, especialmente paginas 205 e seguintes) onde tratou de reiterar com
certa veeméncia as severas criticas doutrinarias quanto ao instaurado sistema de responsabilizacdo das
Administragdes Publicas — que ainda hoje gravita em torno ao conceito de lesdo ressarcivel/indenizavel
inventado por Eduardo GARCIA DE ENTERRIA em 1955 — investindo toda a sua indignagdo sobre a
posigdo intelectual “cortijera” adotada pelo Prof. Tomas-Ramén FERNANDEZ RODRIGUEZ na obra
coletiva que ha muito publica em conjunto com ENTERRIA (Curso de Derecho Administrativo) pelo fato
de FERNANDEZ defender dita teoria mesmo diante dos constatados “resultados insensatos” derivados de
sua hodierna aplicagdo pratica [0 autor cita o caso da responsabilidade da autarquia INSALUD],
“insensatez” esta ja percebida e (supostamente) ja modulada pelo seu proprio criador [GARCIA DE
ENTERRIA — ¢f nota de rodapé n° 41 do mencionado artigo] em seus contempordneos escritos sobre a
matéria.

Replicando a PANTALEON podemos citar a Jestis JORDANO FRAGA («La reforma del articulo 141,
apartado 1, de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, o el inicio de la demolicion del sistema de
responsabilidad objetiva de las Administraciones Publicasy, em RAP, n° 149, 1999, pp. 321-336,
disponivel em <http://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=17442> (data da consulta: 10/05/2008).
136 Esta ¢ idéia é compartida por José Manuel BUSTO LAGO na obra Tratado de responsabilidad civil
coordenada por Reglero Campos, op. cit., p. 1.752.

7 PANTALEON PRIETO, op. cit, 2001, pp. 215/216: “(..) Tal como la responsabilidad
extracontractual esta regulada en el Derecho espariol, y en muchos como él, no ha sido diseiiada para
prevenir actividades antisociales o economicamente ineficientes; y por eso, si previene, solo lo hard
atinadamente por casualidad. Tampoco ha sido disefiada para realizar la justicia en la distribucion de la
renta; y por eso, la redistribuye a menudo muy injustamente.

La primacia de la culpa como criterio de imputacion de dicha responsabilidad tiene excelente sentido,
también, e incluso especialmente, para la responsabilidad de las Administraciones publicas. La Sala
Tercera del Tribunal Supremo deberia dejar de repartir dinero publico sobre un base tan arbitraria
como la de que el daiio tenga, o no, relacion causal con el funcionamiento de un servicio publico; y su
Sala Primera deberia dejar de hacer caridad con el bolsillo ajeno. Pero la sombra del "buen juez"
Magnaud es alargada”.
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Quanto ao tema da responsabilidade por funcionamento normal dos servigos

publicos estas sao suas palabras, in extenso:

“(...) Me parece profundamente erroneo parificar a efectos de
responsabilidad de la Administracion «funcionamiento normaly
Vv «funcionamiento anormaly de los servicios publicos, en el
sentido de que tanto el uno como el otro reclamen con caracter
general la indemnizacion de los darios que ocasionan, salvo
que se dé en las referidas expresiones un significado distinto al
que generalmente se les asigna al incluir en la responsabilidad
«por funcionamiento normal» la llamada responsabilidad por
riesgo. (...) A mi juicio:

a)La responsabilidad por «funcionamiento normal de los
servicios publicosy debe conectarse estrictamente con el
principio de igualdad ante las cargas publicas (deducible del
art. 31.1 CE) y restringirse a los que propongo llamar «darios
cuasiexpropiatorios o de sacrificio», entendiendo por tales
aquellos que son (producto indeseado, pero) consecuencia
inmediata o directa de actuaciones administrativas licitas de
las que los darios aparecen como secuela connatural, como
realizacion de un potencial dafioso intrinseco a la actuacion
administrativa en cuestion,; siendo también necesario, obvio es,
que los darios de que se trate representen para quien los padece
un sacrificio individualizado que no le sea exigible soportar;

b) Deben excluirse, pues, del ambito de la responsabilidad de la
Administracion por «funcionamiento normal de los servicios
publicosy los que llamariamos «daiios producto de
accidentesy, en cuya etiologia aparezca implicada,
ciertamente, la actividad tipica de una Administracion publica,
pero que no sean consecuencia de una medida finalmente
dirigida a causar, ni connatural, intrinseca o inmediatamente
generadora de los darios infligidos. Porque para los «dafios
producto de accidentesy, una responsabilidad objetiva general
de las Administraciones publicas —de forma que hubieran de
responder de todos los darios que sean consecuencia adecuada
o previsible (ausencia de fuerza mayor), bien que sélo indirecta
o mediata, de cualesquiera acciones u omisiones encuadrables
en el giro o trdfico administrativo, por el solo hecho de que
ninguna ley imponga al perjudicado el deber de soportar el
dario en cuestion— es economicamente insoportable y, en mi
opinion, indefendible en términos de simple justicia. (...) Y por
lo que respecta a los que aqui hemos llamado «daiios producto
de accidentesy, las Administraciones publicas responderdn de
los darios derivados de fautes de service, que son las lesiones
«consecuencia del funcionamento anormal de los servicios
publicos» del articulo 139.1 de la ley 30/1992.

(-..) En mi opinion, ha llegado ya el momento de abandonar esa
cautivadora obra de imaginacion juridica que fue la
construccion unitaria de la responsabilidad patrimonial de la
Administracion y del instituto de la expropiacion forzosa sobre
el concepto de lesion que no hay deber de soportar: entre la
responsabilidad por lo que hemos llamado «darios
cuasiexpropiatoriosy, de evidente conexion con la expropiacion
forzosa, y la responsabilidad por riesgo existe una profunda
sima principal .

8 PANTALEON PRIETO, op. cit., pp. 247/248, 251 ¢ 253.
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Nesta mesma linha critica quanto a malfadada responsabilidade das
Administragdes Publicas pelos danos oriundos da prestagdao normal de servigos publicos

também advoga Mariano YZQUIERDO TOLSADA com estas palabras:

“(...) Pocas voces se han alzado, y de modo reciente, contra un
sistema como el espafiol en materia de responsabilidad de las
Administraciones Publicas que lleva casi medio siglo
recibiendo parabienes doctrinales y siendo considerado como
uno de los mas protectores del mundo. No podia ser de otra
manera, pues nuestras normas le dicen al perjudicado que
recibira una indemnizaciéon aunque el dafio haya sido
consecuencia del funcionamiento normal del servicio publico.
Un sistema de responsabilidad que, si se me permite el
chascarrillo, tiene como factor de atribucion a ‘la pélvora del
Rey’, que repara daflos que muchas veces no encontrarian
reparacion si su autor fuera un empresario privado y que se
aproxima mas a las normas de asistencia social que a las que
deben regular la responsabilidad civil de manera sensata”'>’.

O repudio doutrinal contra a jurisprudencialmente chamada «responsabilidade
quase-objetiva» pelo risco criado ndo compreende que do TS possam eclodir afirmagdes

deste tipo:

“La constante y uniforme doctrina de esta Sala se orienta hacia
un sistema que, sin hacer abstraccion total del factor
psicologico o moral y del juicio de valor sobre la conducta del
agente, acepta soluciones cuasi objetivas, ora por el
acogimiento de la llamada «teoria del riesgoy», ora por el cauce
de la inversion de la carga de la prueba, presumiendo culposa
toda accion u omision generadora de un dario indemnizable, sin
que sea bastante, para desvirtuarla, el cumplimiento de
Reglamentos, pues estos no alteran la responsabilidad de
quienes los cumplan, cuando las medidas de seguridad y
garantias se muestran insuficientes en la realidad para evitar
eventos lesivos (Sentencias de 16 octubre 1989 [RJ 1989\6923],
8 mayo, 8 y 26 noviembre 1990 [ RJ 1990\3690, RJ 1990\8534
y RJ 1990\9047], 28 mayo 1991 [ RJ 1991\3940], entre otras)
y...darios previsibles y evitables (Sentencias de 4 febrero 1976,
22 noviembre 1983 [ RJ 1983\6490], 25 abril y 31 octubre
1988 [ RJ 1988\3277 y RJ 1988\7781], 20 enero 1992 [ RJ
1992\192])” — STS de 09 de fevereiro de 1996, FJ 4°.

“(...) la doctrina jurisprudencial ha evolucionado en forma
acomodada a las exigencias de la realidad social, a cuasi-
objetivar la responsabilidad extracontractual, sobre todo en
casos como el presente [danos decorrentes de obras em imovel
contiguo], en que concurre un riesgo advertido y conocido y no
obstante se mantiene al no adoptarse medidas adecuadas para
evitar lo que se presenta como peligro materializado (STS de
17 de abril de 1998 [RJ 1998, 2055], y, en la misma linea,
SSTS de 24 de abril de 1986, 19 de julio de 1993 [RJ 1993,
6161] y 8 de octubre de 1996 [RJ 1996, 7059]), igualmente, en
los casos de grave riesgo, en que es necesario adoptar
extremas, intensas y efectivas medidas previsoras y cuando se
aprecia que las mismas no existieron, es precisamente lo que

159 YZQUIERDO TOLSADA, op. cit., 2001, p. 234, destaques do autor.
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determina la negligencia empresarial y propicia la condena
(STS de 12 de julio de 1999 [RJ 1999, 4772], y en parecidos
términos, SSTS de 10 de marzo de 1994 [RJ 1994, 1736] y 18
de diciembre de 1997 [RJ 1997, 9105]), cuya doctrina
Jurisprudencial es decisiva para el perecimento del motivo [de
cassagdo do recurso]” — STS de 07 de fevereiro de 2008, FJ
2°.

AHUMADA RAMOS defende em sua obra'® exatamente o contrario daquilo
que ¢ pregado por este importante setor doutrinal ao entender que o novo regime de
responsabilidade patrimonial da Administragdo implantado pela LRJAP y PAC/1992
constitui um ‘“mecanismo objetivo de proteccion integral de la esfera juridica de los
ciudadanos” sempre que se tenha produzido uma lesdo ou menoscabo a direitos e bens

juridicamente protegidos como conseqiiéncia do funcionamento de um servigo publico.

O autor ¢ mais otimista que o seu tutor na medida em que defende a
objetividade sem, contudo, desprezar a relevancia da culpa na afericdo da causa que, em
que pese a atuacdo legitima e normal da Administracdo Publica, deu origem a lesdes
ressarciveis que lhes podem ser imputadas a titulo de responsabilizagdo civil, eis que
para ele “la culpa no es mas que un requisito exigible en determinadas modalidades de

produccion del evento lesivo™.

Basicamente a diferenca — refletida também em muitos setores da doutrina —
de pensamento havida entre ambos ¢ que SANTAMARIA PASTOR entende que o
fundamento da responsabilidade civil estatal por funcionamento normal dos servigos
publicos auto-intitulada objetiva recai ao fim e a cabo na concreta aferi¢do da culpa e da
antijuridicidade (contrariedade ao direito) da conduta estatal ao passo que AHUMADA
encara a culpa como um elemento e um requisito mais a ser observado no processo de
imputacdo da responsabilidade com efeitos concretos sobre a extensdo e a medida

indenizatéria eventualmente devida pelo Estado. Em concreto chega a afirmar que:

“I) no hay duplicidad o multiplicidad de titulos
fundamentadores de la responsabilidad extracontractual de la
Administracion. El Gnico titulo es la existencia de la lesion de
un derecho o interés juridicamente protegido imputable al
funcionamiento de un servicio publico. Rechazamos, pues, que
la culpa sea el fundamento de la responsabilidad de la
Administracion, ni siquiera en relacion con algin supuesto
concreto; 1I) si hay veces en que la lesion del derecho (dafio
antijuridico en sentido objetivo) imputable al funcionamiento
de un servicio publico sélo tiene lugar mediando la culpa o

10 AHUMADA RAMOS, op. cit., p. 56.
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negligencia de la Administracion; y III) lo determinante para
apreciar la existencia de la lesion de un derecho se nos muestra
centrado en el analisis de la respectiva posicion juridica en que
se encuentran las personas en relacion con los distintos bienes
cualesquiera que éstos sean”'®!. Destaques do autor.

Mais adiante (2 pagina 217) arremata o doutor que “(...) entender que solo en
tales casos de dolo o culpa grave la Administracion tendra que responder de «todos los
darios que conocidamente se deriveny comporta, implicitamente, afirmar que en los
casos de funcionamiento normal o en los que exista culpa leve la Administracion no
tendra que indemnizar todos los darios que conocidamente se deriven, sino tan solo los
danios directos; con lo que se da por buena la no imputacion a la Administracion de
determinadas lesiones — las calificadas como indirectas o derivativas — realmente
producidas como consecuencia del funcionamiento de los servicios publicos. Pero esto
supone, se reconozca o no, negar el caracter integral de la reparacion del patrimonio

Jjuridico lesionado”.

3.2.2. A responsabilidade do Estado Legislador como uma “anomalia”

A tratativa cientifica sobre a responsabilidade do Estado Legislador no Direito
Espanhol ¢ algo um tanto quanto recente. E um fenémeno juridico em constante

discussdo ainda carente de bases doutrinarias e jurisprudenciais solidas.

A sua norma de regéncia encontra-se prescrita, segundo defendido por grande
parte da doutrina, na novel redacdo do Art. 139, apartado 3°, da LRJAP y PAC/1992,

verbis:

Art. 139.3 LRJAP y PAC/1992: “Las Administraciones
Publicas indemnizaran a los particulares por la aplicacion de
actos legislativos de naturaleza no expropiatoria de derechos y
que éstos no tengan el deber juridico de soportar, cuando asi se
establezca en los propios actos legislativos y en los términos
que especifiquen dichos actos”.

Na praxe forense (adiantamos) esta espécie de responsabilidade do Estado s6

veio a ser enfrentada por 1° (primeira) vez de forma profunda e frontal no ambito dos

162 163

tribunais superiores na data de 30 de novembro do ano de 1992 em acordao

lavrado pelo Tribunal Supremo em sessao plenaria de sua sala 3% (terceira).

1! Ibidem, AHUMADA RAMOS, p. 211.
12 Vicente GARRIDO MAYOL (La responsabilidad patrimonial del Estado: especial referencia a la
responsabilidad del Estado Legislador, Tirant lo Blanch, Valencia, 2004, pp. 154/155) nos recorda que a
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Inserida no Capitulo I (Responsabilidade Patrimonial da Administragao
Publica) do Titulo X (Da responsabilidade das Administragdes Publicas e de suas
autoridades e pessoas a seu servico) da LRJAP y PAC de 1992 dita norma de “regéncia”
apresenta-se como uma evidente excegdo ao sistema geral estabelecido originariamente
pelo artigo 106.2 da CE/78 que obriga a Administracdo Publica (e ndo o Estado-
Legislador) a indenizar os danos causados em decorréncia da prestagdo de servigos

publicos.

O estabelecimento desta “excecdo” tida como norma de regéncia da matéria
nao estabelece qualquer congruéncia logica entre a conhecida teoria da responsabilidade
legislativa e a “reagdo juridica” proposta pela lei de 1992 na medida em que esta, ao
ignorar a responsabilidade do Estado-Legislador como uma causa imediata e direta de
responsabilidade patrimonial do Estado — o citado artigo de lei fala em
responsabilidade da Administracdo por ato de aplicagdo da lei —, acaba por eliminar
qualquer possibilidade de ativamento do mecanismo de imputacdo desta controversa

espécie de responsabilidade civil.

E dizer, ao determinar a LRJAP y PAC que a suposta “responsabilidade do
Estado-Legislador sub-rogada na responsabilidade da Administragdao” so se afigura se o
proprio ato legislativo assim expressamente reconhecer a imposi¢do do sacrificio
causado, estd ela a configurar uma impropria espécie de “responsabilidade” sem

possibilidade de imputacdo por parte do lesionado.

A lei de 1992 em seu artigo 139.3 confunde objetivagdo da responsabilidade

civil com auséncia de imputacdo ao estabelecer, ex ante, uma conseqiiéncia juridica ex

1* (primeira) vez que o tema da responsabilidade do Estado Legislador fora abordado na Espanha foi
através da sentenca ditada em 2 de janeiro de 1978 pela Magistratura do Trabalho n° 11 de Madrid que
decidiu pela ndo aplicacdo ao caso concreto da Lei 46/1977, de 15 de outubro, de Anistia, em favor do
entdo trabalhador demandante. Outro suposto gerador em que discutiu-se nos tribunais o tema da
responsabilidade do Estado Legislador antes do advento da CE/78 foi o do processo descolonizador do
Sahara imposto pela Lei 40/1975, de 19 de novembro, sendo que neste caso o proprio Estado previu uma
indenizacdo aos espanhdis que em razdo de tal lei se viram obrigados a abandonar definitivamente a
regido do Sahara Ocidental (Marrocos e Mauritanea). Ditos casuismos encontram-se citados no corpo da
STS de 30 de novembro de 1992 (FJ 7°).

1 Destaque-se que a sala do contencioso-administrativo (sala 1?) da antiga Audiéncia Territorial de
Valéncia ja tratara detidamente da questdo da responsabilidade do Estado Legislador por ocasido do
recurso de cassacao julgado em 9 de maio de 1987, ocasido em que dito 6rgao judiciario pronunciou-se
favoravelmente a indenizagdo originariamente pleiteada remetendo-se a fase de execugdo da sentenga o
momento para determinagdo do quantum debeatur. Entretanto, em sede de recurso extraordinario de
revisdo, o Tribunal Supremo por ocasido da sentenga lavrada no dia 3 de dezembro de 1990 (Ar. Num.
9573) revisou tal posicionamento ratificando a doutrina previamente fixada em sentenca datada de 15 de
julho de 1987 que tratava de declarar a ilegitimidade passiva do Conselho Geral do Poder Judicial para
responder pelos reclamos indenizatdrios estabelecendo, pois, que tal dever unicamente competia ao
Conselho de Ministros.
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post qual seja, o dever de indenizar, apresentando uma solucdo incompativel com o

problema gerado pela responsabilidade por danos legislativos.

A medida legislativa mais parece uma confissdo, uma assun¢do, um ato
potestativo de mera liberalidade do legislador do que uma resposta juridica derivada da
comprovagao do dano sofrido pelo particular destinatario da lei e do nexo causal entre

esse dano e o ato legislativo lesivo imputados ao Estado-Legislador.

Segundo essa “norma de regéncia da matéria” o dever de indenizar ndo € fruto
da ordem judicial que impode a transferéncia dos danos e prejuizos sofridos pela vitima
ao patrimonio constituido do ente lesante em face da prova da ingeréncia estatal, mas

sim da propria graga e benevoléncia do agente causador do dano, o legislador.

A imputagao do dever de indenizar do legislador que deveria mover e justificar
a aplicacdo do instituto da responsabilidade civil na solu¢do do imbréglio, na LRJAP y

PAC/1992, adquire um inaceitavel contorno: o do poder de indenizar do legislador.

Por todas estas e outras razdes a serem posteriormente apresentadas (cf.
especialmente item 8), ndo resta duvidoso afirmarmos desde j& que o enquadramento da
disposi¢ao contida no artigo 139.3 da LRJAP y PAC/1992 como “norma de regéncia”
da responsabilidade civil por danos e prejuizos causados por atos legislativos do Estado
ndo passa de uma falacia e de uma verdadeira anolamia, um impropério juridico que

nao resolve o dilema porque desvirtua o instituto da responsabilidade civil.
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4. A ATIVIDADE LEGISLATIVA SEGUNDO A CONSTITUICAO
ESPANHOLA DE 1978

4.1. A forca normativa da Constituicio

A elevagao das Constituigdes como textos aglutinadores de um conjunto de
normas supremas'®® situadas na cispide dos sistemas juridicos contempordneos —
especialmente através do movimento constitucionalista da fase entre guerras do passado
século XX (1914-1945) — deu base para que entre nds se implantasse uma nova

sistematizacdo da ordem juridica dos Estados.

O necessdrio respeito a uma hierarquia entre os atos emanados pelo Estado, em
razdo das diferentes atribuicdes de competéncias para o exercicio de determinadas
fungdes publicas previstas nas Cartas Politicas, contribuiu ndo sé6 para que as
Constitui¢des se firmassem como o ato normativo maior dos Estados, mas também para
a consagracao da premissa de que delas derivam sistemas normativos mais ou menos
organizados com vistas a dar operacionalidade pratica a execucdo das atividades

publicas.

A Constituicdo, como norma suprema e fundamental, algou-se como o centro
unificador e o ponto de convergéncia de todas as diversas expressdes normativas dos

NPT 1
ordenamentos juridicos complexos'®.

Do ato normativo minimo e primdrio fundador da ordem juridica, a
Constituicao, desdobram-se todas as demais normas juridicas secundarias numa relagdo
de verticalidade universal descendida do ato normativo geral e abstrato criador ao seu

respectivo ato individual de aplica¢dao no plano concreto.

Dessa vinculagdo verticalizada havida inicialmente entre a Constituicao e todos
os demais atos normativos e de organizagdo estatal emergem outras relagdes verticais

paralelas observaveis num plano mais restrito e secundario das relagdes entre os poderes

1% “dunque habitualmente se aluda a la Constitucion como norma juridica, en sentido estricto no es
«unay norma, sino un conjunto de normas, una disposicion normativa que incluye una multiplicidad de
normas juridicas. Todas las normas que la Constitucion contiene gozan del mismo valor: ser normas
constitucionales, ocupando, también todas, la misma posicion en el ordenamiento, el mdaximo rango. En
el texto de la Constitucion no hay normas constitucionales subordinadas a otras normas
constitucionales” (ARAGON REYES, M. «Tipologia de las normas constitucionales», em Estudios
Jjuridicos en homenaje al Profesor Luis Diez-Picazo, tomo IV, Civitas, Madrid, 2003, p. 6.351).

165 BOBBIO, N. Teoria general del Derecho, trad. esp. de Eduardo Rozo Acuiia, Debate, Madrid, 1993,
p. 173.
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constituidos dos Estados, paralelismo este destinado fundamentalmente a organizar e
harmonizar ndo a hierarquia mas sim o modo, a forma, o tempo e os limites das

respectivas atuacdes estatais no processo de satisfacdo das necessidades publicas.

Assim ocorrera na relagdo havida entre a lei, ato preponderantemente emanado
pelos Parlamentos, e os regulamentos, atos inferiores em regra praticados pelo Poder
Executivo, sem prejuizos do respeito as outras relagdes de subordinacdo interna

corporis formadas na estrutura organizacional dos poderes dos Estados.

Nessa perspectiva de afirmagdo da supremacia da Constituicdo como um ato
normativo fundamentalmente criador da ordem juridica sobre os demais atos normativos
destinados ao seu desdobramento — mais bem ao estilo da constru¢do piramidal
kelsiana de um ordenamento juridico estruturado hierarquicamente e convergente na
Constituicao do Estado — erigiu-se a concep¢do do que se tem hoje por sistema

. . . 166
constitucional normativo .

Na Espanha essa concepgao sé pdde ser visualizada e vivida com o advento da
revolucionaria e inovadora Constituicao de 1978 ja que todos os textos constitucionais
anteriores nao passaram de ser considerados como meras normas programaticas de
cunho politico-filos6fico sem qualquer vocacdo de ato superior vinculante em relagdo

aos demais atos juridico-normativos emanados pelo Estado.

O constituinte de 78, fortemente influenciado pelo tradicional modelo

sistematico-normativo defendido outrora por John Locke (freedom, property and civil

167

law™"), atribuiu a vigente Lei Maior espanhola a natureza de supreme law of the land

' Em que pese o processo de constitucionalizagdo europeu ter sido iniciado com a Constituigio Francesa
de 1791 foi somente ap6s o término da 2* grande guerra mundial em 1945 que as Constituigdes passaram
a ser tratadas como norma normarum dos sistemas juridicos dos Estados. Assim ocorreu na Austria em
1945, na Italia em 1948, na Alemanha em 1949 e inclusive na propria Franga em 1958 quando s6 entdo a
Declarag@o dos Direitos dos Homens e dos Cidaddos de 1789 adquiriram for¢a normativa e vinculante
conforme nos relata CAPPELLETTI, M. «;Renegar de Montesquieu? La expansion y a legitimidad de la
«justicia constitucional»», trad. de Pablo Luis Duran, em REDC, a. 6, n° 17, Centro de Estudios
Constitucionales, Madrid, 1986 (Mayo-Agosto), p. 13 e ss.

17 John LOCKE em sua famosa obra The second treatise of civil government. An essay concerning the
true original, extent and end of civil government de 1690, defendendo a substitui¢do da soberania
monarquica pela soberania popular expressa no Corpo Legislativo e politico da sociedade civil,
estabeleceu a tese de que a governanga estatal deveria compaginar-se sob a base de um tripé ideologico: a
preservagdo da liberdade natural dos homens propria do iusnaturalismo («freedomy), a necessaria
protecdo e ordenagdo da propriedade privada («property») e a regéncia do corpo social através de leis que
representassem nao mais um Estado onde cada homem fosse juiz de sua propria causa (Estado da
Natureza), mas sim um Estado onde a autoridade e o império da lei regulassem a vida social (Estado da
«civil lawy), extirpando-se as resolucdes absolutistas arbitrarias. Segundo ele, “la libertad de los hombres
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relegando a lei e a todos os demais atos estatais 02 (duas) “alternativas™: a de fiel e
indiscutivelmente cumpri-la ou, no minimo, “acomodarem-se” aos seus principios e

. N \ . - 168
preceitos, sob pena de restarem condenados a invalidez e a ineficacia .

Viarias foram as evidéncias estatuidas pelo constituinte no intuito de declarar
expressamente o seu intento de atribuir a CE/78 a condi¢do de norma juridica suprema e

matricial de regéncia da entdo recém instaurada ordem juridica.

Analisando a atual Carta Magna temos que o sistema de fontes

hierarquicamente instaurado encontra forma e corpo mediante a articulacdo havida

. . . . . . 169
basicamente entre os seguintes atos normativos verticalmente assim dispostos :

en un régimen de gobierno es la de poseer una norma publica para vivir de acuerdo con ella; una norma
comun establecida por el poder legislativo que ha sido erigido dentro de una sociedad; una libertad para
seguir los dictados de mi propia voluntad en todas esas cosas que no han sido prescritas por dicha
norma, un no estar sujetos a la inconstante, incierta, desconocida y arbitraria voluntad de otro hombre,
del mismo modo que la libertad natural consiste en no tener mas trabas que las impuestas por la ley de
naturaleza”. (...) Habiéndosele encomendado al gobierno, esté en manos de quien esté...la mision y el
proposito de hacer que los hombres puedan conservar y asegurar su propiedad, el principe, o el senado,
si bien tienen el poder de hacer leyes para regular la propiedad entre los subditos, nunca pueden tener el
poder de tomar para si mismos, ni total ni parcialmente, la propiedad de los subditos sin el
consentimiento de éstos; pues esto equivaldria a dejarlos sin propiedad en absoluto” (Cf. LOCKE, J.
Segundo tratado sobre el gobierno civil. Un ensayo acerca del verdadero origen, alcance y fin del
gobierno civil, tradugdo, prologo e notas de Carlos Mellizo, Alianza, Madrid, 1990, pp. 52/53 ¢ 147).

' Eduardo GARCIA DE ENTERRIA em seu artigo «El valor normativo de la Constitucion espafiola de
1978», em Constitucion y constitucionalismo hoy. Cincuentenario del Derecho Constitucional
Comparado de Manuel Garcia-Pelayo, Fundacion Manuel Garcia-Pelayo, Caracas, 2000, p. 81, destaca
que esse dever de “acomodacdo” deriva da terminologia empregada no artigo 5.3 da Lei Orgénica do
Poder Judicial de 1985 que encontra-se assim redatado, ipsis literis: “Procedera [qualquer 6rgdo judicial]
el planteamiento de la cuestion de inconstitucionalidad cuando por via interpretativa no sea posible la
acomodacion de la norma al ordenamiento constitucional”. Grifei.

1 A grosso modo tentamos aqui esbogar um retrato gradativo, em linha vertical, de cima para baixo, das
04 (quatro) esferas de atuacdo normativa do poder publico espanhol representando, respectivamente, a
«Constituigdo» e suas reformas a fase de criagdo originaria e derivada da ordem juridica e das balizas do
Direito do Estado; a «lei» ¢ os «tratados e convénios internacionais» a fase de conformagdo e
complementa¢do da ordenanca juridica; o «regulamento administrativoy a fase subsidiaria de
complementagdo e, sobretudo, de aplicagdo/execucdo mais concreta dos mandamentos impostos pela
Constituigdo e pelas leis e normativas internacionais e, por fim, a «sentenga ou acoérdao» representando a
fase de verificag@o e controle de adeqiiagdo de todos os atos de cunho normativo a ordem juridica posta,
aplicando-lhes aos litigios concretos sub judice.

Além destas fontes normativas previstas expressamente no bojo da CE/78, podemos encontrar no artigo
inaugural do CC/1889 outras fontes subsidiarias igualmente validas e aplicaveis ao atual sistema juridico
posto como os usos e costumes, os principios gerais de direito e, até mesmo — a nosso juizo porque o
artigo 1.1 do CC/1889 nao classifica expressamente a jurisprudéncia como uma fonte normativa do
ordenamento—, a jurisprudéncia dos tribunais como fruto do exercicio pratico de sua fungdo
nomofilatica.
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Constituicao
(Art. 9.1 CE/78)

l

Leis, Tratados e Convénios Internacionais validamente celebrados e internalizados
(Arts. 66.2 ¢ 96.1 CE/78)

l

Regulamento Administrativo
(Arts. 97 e 103.1 CE/78)

!

Sentenc¢a ou Acérdao
(Art. 117.1 CE/78)

A forga da Constitui¢do como ato normativo superior, a submissao dos demais
atos infraconstitucionais a Lei Maior do Estado e um preludio do sistema normativo ora
vigente encontram-se dispostos na reda¢do do artigo 9° do texto constitucional que

assim prelaciona, in verbis:

“Art. 9° CE/78.

1.Los ciudadanos y los poderes publicos estan sujetos a la
Constitucion y al resto del ordenamiento juridico.

2. Corresponde a los poderes publicos promover las condiciones
para que la libertad y la igualdad del individuo y de los grupos
en que se integra sean reales y efectivas; remover los obstaculos
que impidan o dificulten su plenitud y facilitar la participacion
de todos los ciudadanos en la vida politica, econémica, cultural
y social.

3. La Constitucion garantiza el principio de legalidad, la
jerarquia normativa, la publicidad de las normas, Ia
irretroactividad de las disposiciones sancionadoras no
favorables o restrictivas de derechos individuales, la seguridad
juridica, la responsabilidad y la interdiccion de la arbitrariedad
de los poderes publicos”.

O apartado 1° é bem claro no sentido de afirmar categoricamente que a

Constituicdo ¢ a Lei Maior do Estado espanhol de cumprimento e observancia

obrigatdria por todos, inclusive pelos 03 (trés) poderes.

E o dispositivo constitucional encarregado de elevar a Constituigdo ao posto de
norma suprema de efeitos vinculantes imediatos e diretos sem a necessidade de
complementacdo e desdobramento por outro ato normativo inferior como a lei ou
mesmo um regulamento. Em resumo: € o preceito que considera a Constituicdo como

’ . ; 1
uma norma auto-executavel invocavel contra tudo e contra todos 70.

70 Posicdo bem clara neste sentido da auto-executoriedade de direitos e libertades fundamentais
— especialmente quanto aos preceitos contidos nos artigos 14 a 38 da CE/78 — em face do valor
normativo da Constituicdo podemos encontrar na STC 80/1982, de 20 de dezembro, em cujo FJ 1°
destaca que o texto constitucional de 78, desde a sua publicacdo e entrada em vigor, estd cargado em
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O apartado 2° ¢ o dispositivo que encomenda aos poderes, 6rgaos, autoridades
e agentes publicos constituidos a tarefa de fazer cumprir e levar a cabo os mandamentos
presentes no texto constitucional através das respectivas acdes publicas destinadas a

concretar e dar efetividade aos anseios nele descritos.

O apartado 3° estabelece os principios basilares em que se devem desenvolver
incondicionalmente as atividades publicas tratando de congregar os limites minimos que

devem nortear a realizacdo de qualquer ato publico.

Ao exigir respeito aos principios da legalidade, hierarquia e publicidade
normativa, irretroatividade das disposi¢des sancionadoras ndo favoraveis ou restritivas
de direitos individuais, seguranga juridica, responsabilidade e interdicdo de
arbitrariedade estd a CE/78 a exigir a grosso modo tanto do legislador, do administrador
ou do magistrado, personagens co-autores do roteiro por ela dirigido, que as suas
condutas e os seus atos no cendrio da vida em sociedade devem respectivamente estar

compostos basicamente pelos seguintes elementos:

a) fidelidade no cumprimento estrito das autorizacdes e respeito aos limites impostos
pela Constituicao, pelas leis ou mesmo por outros atos normativos hierarquicamente
superiores;

b) validade e eficécia dos atos condicionada ao conhecimento publico prévio através da
publicagdo nos veiculos de comunicagao (midia impressa e eletronica, jornais, televisao,
botetins, etc) oficiais;

c) respeito aos atos juridicos ja consolidados na esfera patrimonial dos jurisdicionados
sem a intenc¢do de sancionar, lesar ou gravar com Onus e cargas fatos ou circunstancias
passadas e resolvidas;

d) coeréncia, previsibilidade e firmeza na pratica de atos com vistas a preservar a
estabilidade necessaria a consolidacdo da ordem juridica posta;

e) fiel cumprimento das respectivas atribui¢des constitucionais e legais sem causar
danos aos jurisdicionados, sob pena de responsabilidade civil e/ou criminal;

f) exercicio do poder com vistas a satisfacdo dos interesses publicos primarios sem a

pratica de abusos, desvios, discriminagdes ou arbitrariedades de nenhum tipo.

inumeros dispositivos de uma «vinculatoriedad inmediata» ou de um «valor normativo inmediato» que
dispensam uma interpositio legislatoris (intervencdo legislativa) para que lhe outorguem vigéncia e
eficacia. No mesmo sentido a STC 22/1984, de 17 de fevereiro (FJ 3°) que diz literalmente que “(...) la
Constitucion no es solo la norma que fundamenta la organizacion politica de la comunidad y el
ordenamiento juridico entero, sino que es también una norma de ejecucion y efectos inmediatos”.
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4.2. O papel da lei no vigente sistema constitucional normativo: a lei como ato
normativo coadjuvante

Vistas estas premissas ndo ¢ dificil compreendermos que a lei antes do advento
da Constitui¢do de 1978 era a fonte primaria de criagdo do Direito espanhol sendo a sua
principal protagonista. Todavia, apds, foi destituida de seu papel principal passando a
atuar apenas como coadjuvante no sistema normativo implantado, o que nao significa

precipitadamente concluirmos que perdeu a sua importancia, forca e valor.

Nao, absolutamente! A lei foi “vitima” do processo organizacional do Estado
que felizmente centralizou numa Unica norma matriz universalmente valida a ordem
juridica minima a ser observada e respeitada. A Constituigao de 78 relegou-lhes (as leis)
o papel diuturno de desdobra-la conformando-a, complementando-a, efetivando-a e
concretando-a evitando que se apresente como uma condenavel e reles “folha de papel”
(ein Stiick Papier) como outrora pos em xeque Ferdinad LASSALLE em sua classica

obra O que é uma Constitui¢io? "' 172

7! Manejamos a obra em sua versdo castelhana intitulada ;Qué es una Constitucién?, estudo preliminar
de Eliseo Aja, Ariel, Barcelona, 1989. LASSALLE entendia que se a Constitui¢do nao refletisse os fatos
reais (fatores reais do poder) ndo poderia ser considerada como uma Constituigdo realmente juridica, mas
sim um pedaco ou folha de papel. Para ele, a normatividade estava submissa a realidade fatica, forga
motriz ¢ ordenadora da sociedade dominante. A esséncia da Constituigdo era a de simplesmente servir de
instrumento a conformagao desses interesses. Para ele a forca normativa da Constitui¢do ndo vinha de
cima para baixo, mas sim de baixo para cima. O sentido de “folha de papel” que empregamos aqui quer
simplesmente destacar que a Constituicdo por si s6 ndo é capaz de reger a ordem juridica do Estado em
que pese ser a sua fonte criadora por exceléncia.

172 Contrapondo-se & tese de LASSALLE, Konrad HESSE defendeu em sua obra Die Normative Kraft
Der Verfassung publicada em Tiibingen pela editora J.C..B. Mohr em 1959, traduzida ao portugués pelo
Professor Gilmar Ferreira Mendes (4 for¢a normativa da Constitui¢do, Sergio Antonio Fabris Editor,
Porto Alegre, 1991), as fls. 15/16 que: “(...) A Constitui¢do ndo configura, portanto, apenas expressdo de
um ser, mas também de um dever ser; ela significa mais do que o simples reflexo das condi¢ées faticas de
sua vigéncia, particularmente as for¢as sociais e politicas. Gragas a pretensdo de eficacia, a
Constitui¢do procura imprimir ordem e conformacgdo a realidade politica e social. Determinada pela
realidade social e, ao mesmo tempo, determinante em relagdo a ela, ndo se pode definir como
fundamental nem a pura normatividade, nem a simples eficacia das condi¢bes socio-politicas e
economicas. A forca condicionante da realidade e normatividade da Constitui¢do podem ser
diferenciadas; elas ndo podem, todavia, ser definitivamente separadas ou confundidas. (...) Ainda que
ndo de forma absoluta, a Constitui¢do juridica tem significado proprio. Sua pretensdo de eficdacia
apresenta-se como elemento autonomo no campo das for¢as do qual resulta a realidade do Estado. A
Constitui¢do adquire for¢a normativa na medida em que logra realizar essa pretensdo de eficdcia”.
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4.3. A lei e sua diversidade tipologica

4.3.1. A depreciacido da concepc¢io classica de norma juridica: a lei em
forma e conteudo
A classica concepgdo de norma juridica, reavivada e amoldada com tanto
.. e . .4 173 174 ~ ..
afinco e rigidez pelo positivismo juridico'” ' fundado na relagio Direito = norma

175 176

Jjuridica pura positivada, ha muito nao mais pode aplicar-se no Estado dirigista e

extremamente regulador de nosso tempo'””.

Os atos legislativos emanados pelo Poder Legislativo ndo mais possuem o

sentido e o espirito de normatizar criando normas materialmente juridicas providas de

' Um apanhado histérico conciso de todas as principais manifestagdes positivistas (escola da exegese,
escola historica, jurisprudéncia de conceitos e a teoria pura do Direito de Kelsen) pode ser encontrado no
articulado de José Enrique BUSTOS PUECHE com o titulo «Consideraciones sobre la llamada
metodologia juridica», em Estudios juridicos en homenaje al Profesor Luis Diez-Picazo, tomo I, Civitas,
Madrid, 2003, pp. 277-298.

174 O Positivismo Juridico representou a maxima euforia e crenga no poder normativo do Estado levando
a falsa conclusdo de que o Direito era uma ciéncia pura de nicleo intangivel que ndo admitia a
interferéncia e, sobretudo, a influéncia de circunstancias sociais e de outras ciéncias. Essa “puridade”
antes sustentada na diferenciacdo entre o “mundo do ser” (v.g. realidade social, politica e econdmica) e o
mundo do “dever-ser” (Direito) hoje nos revela que empirismo e positivismo sdo dois elementos
indissociaveis.

' Para nos, a polémica gerada na Alemanha pela aprovacio governamental, sem intervengio do
legislador prussiano, de gastos orcamentéarios de guerra talvez seja o acontecimento juridico que melhor
representa a debilidade aplicativa do conceito classico de norma juridica antes mesmo da difusdo e
posterior descrédito da doutrina do positivismo juridico. A propoésito vide item 4.3.2.1.

176 Concisas sdo as palabras de Federico DE CASTRO Y BRAVO (Derecho Civil de Espaiia, introdugio
de Luis Diez-Picazo, Civitas, Madrid, 1984, pp. 45/46) a respeito de todo o processo evolutivo normativo
observado antes e depois do positivismo: “Los juristas romanos veian el Derecho como un conjunto de
reglas fundadas en la auctoritas; el Derecho medieval como una ordenacion del mundo, como jerarquia
reglamentada de estados; el absolutismo, como una manifestacion de la voluntad del principe; la corriente
del liberalismo individualista, por el contrario, considerara al Derecho como un gran haz de derechos
subjetivos. El positivismo estatista, ademads, en su doble lucha contra el Derecho natural y la escuela
historica se basara en la norma; se aisla para ello la regla juridica de todo elemento "extra-positivo" y se
le separa de la voluntad individual, creando una abstracta voluntas legislatoris; el modo de nacer la ley en
los paises de régimen parlamentario todavia hara acentuar la abstraccion, hasta hablarse de una voluntas
legis. La corriente politica del Estado de Derecho y el deseo de seguridad del capitalismo, llevara a
suprimir toda posible referencia psicologica, y el normativismo kelseniano tratard de extirpar toda
conexion con la realidad, reduciéndola a una mera relacion logica”. Destaques do autor.

7 Isto ndo significa que ndo somos conscientes de que hoje, em razio dos efeitos gerados pela excessiva
proliferacdo de normas juridicas e pela evidente inflagdo legislativa (v.g. a inseguranga juridica e a
implantagdo da cultura de cambios legislativos continuos) e da denegrida imagem da lei nos tempos
atuais, ¢ comum tomar-se o Direito como sindnimo de legislagdo (Direito = legislagdo). Nao
comungamos de tal afirmagdo por mais realista que possa parecer. Preferimos, no ponto, seguir o que
outrora deixou consignado Pedro Francisco GAGO GUERRERO («El exceso legislativo como atentado a
las libertades. En torno a la libertad y la ley, de Bruno Leoni», em Revista de la Facultad de Derecho,
curso 1994-1995, n° 85, Universidad Complutense, Madrid, 1996, p. 106): “El Estado debe tener el
monopolio de la ley, pero no el del Derecho. Si tuviera este monopolio, tal como pretendia Rousseau, al
decir que todos los derechos estan determinados por la ley, se reduciria la sociedad a una comunidad
Juridica. (...) Un sistema asi diseiiado de legislacion no permite afiadir una sabiduria aprovechable para
el Derecho. No sdlo porque nos encontramos ante un sistema elitista en el que los legisladores crean
leyes para que se beneficien unos pocos, sino porque la sociedad no se enriquece con la cultura creada
por las relaciones juridicas. Curiosamente se hace historia de la negacion del Derecho como Derecho”.
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comandos e sangdes destinadas a conformar a realidade social projetando pro futuro os

anseios e 0s rumos a serem seguidos pela comunidade.

A lei ¢ hoje, antes de mais nada, um poderoso, eficaz e arrebatador instrumento
de imposicao de vontades politicas inescrupulosamente concertadas, lesivas e, nao raro,
alheias aos interesses publicos. E um produto do «falseamiento democrdtico»'™ fruto da
condenavel «chapuza» (trapaga) legislativa'” imperante num Estado conduzido

. . . s ,.7 180
democraticamente sob as bases de um «Direito ductily .

O vigente cenario legislativo, no dizer de Francisco J. LAPORTA, ndo mais se
amolda aos ideais construtivistas desenvolvidos e enraizados ao longo do século XX na
figura de uma teoria da legislagdo que vé€ a lei como produto de uma decis@o voluntaria
de criar o Direito, mas sim esta emergido numa realidade (da legislacdo) onde a lei nada
mais aparenta ser do que um produto incessante, epilético e descontrolado do
voluntarismo das assembléias parlamentarias, realidade esta que acaba por impingir-lhe

. .. . , .o 18]
(a lei) duas «almasy, uma volitiva e outra racional, um «impetu» e um «diserio» .

Noutra perspectiva quer o autor acertadamente ressaltar que muitas vezes este
impetu ou diserio traduz-se numa atividade irracionalmente levada a cabo por um
legislador reacionario («reactivoy) a uma democracia medidtica cujo resultado final nao
passa de um oufput normativo aprisionado pelas garras daquilo que nomeia como
«tirania de lo simbolico», ou seja, pelo sentimento — quica um padecimento,
acrescentamos — automatico e incrustado que o legislador atual tem de que o problema
social que se lhe apresenta (geralmente por meio da imprensa) s6 pode ser solucionado

através de um ato publico simbolico dotado de forca juridica como uma nova lei.

A lei admitida pela CE/78 ndo ¢ unica e exclusivamente a lei como uma norma
juridica formal e procedimentalmente perfeita cargada de um conteido material

ordenador, normatizador, regulador.

'8 Ibidem, GAGO GUERRERO, p. 104.

' OLIVA SANTOS, A. «El Estado de Derecho, en crisis», em Revista de la Facultad de Derecho de la
Universidad de Granada, n° 6-7, 1° ¢ 2° quadrimestre, Granada, 1985, p. 11.

'*0 ZAGREBELSKY, G. EIl Derecho diictil, 5* ed., Trotta, Madrid, 2003.

I LAPORTA, F.J. «Teoria y realidad de la legislacion: una introduccién generaly, em La proliferacion
legislativa: un desafio para el Estado de Derecho, diretores: A. Menéndez Menéndez e A. Pau Pedrén,
seminario organizado por el Colegio Libre de Eméritos en la Real Academia de Ciencias Morales y
Politicas, en Madrid, los dias 11 y 12 de noviembre de 2003 (ponencias, Manuel Atienza Rodriguez...[et
al.]; comunicaciones, Bonificacio de la Cuadra...[et al.], prologo de Rodolfo Martin Villa, 1* ed, Civitas,
Madrid, 2004, pp. 29-88.
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Conforme nos diz Fracesc de CARRERAS'® '8 em termos tautologicos, a lei
é aquilo que a Constitui¢do diz que é . E todo o ato emanado pelo Poder Legislativo

com forma, titulo e forca de lei.

Vale dizer, o legislador constituinte privilegiou a forma e ndo o conteudo do
ato legislativo, forma esta ndo necessariamente vinculada ao carater geral e abstrato de

seu alcance no corpo social.

A estrutura e o critério formalistico constitucionalmente empregado a lei
permite entdo que tanto leis do tipo geral quanto leis do tipo singular,
independentemente de que seus respectivos contextos estejam dotados de contetidos
materiais, convivam harmonicamente num mesmo sistema normativo e, sobretudo,
legislativo, o que ndo significa dizer, esclareca-se de uma vez por todas, que
hodiernamente estas (leis individuais) sejam a regra e aquelas (leis gerais) a excecao.

Nao, definitivamente ndo!

Pelo contrario. O ordenamento juridico espanhol prima pela justeza e eqiiidade
insitas nas leis gerais cldssicas. SO0 ndo as adota como um modelo de standard
legislation (legislagao padrdao) para ndo incorrer no equivoco de limitar do campo de
atuacdo do legislador infraconstitucional o uso racional de legislacdes setoriais e, em
carater excepcional, de leis individuais como um eficiente instrumento de conformagao
dos insacidveis reclamos publicos, afinal, hoje, “la singularidad de las normas no son
una patologia del sistema sino un de sus signos de identidad” conforme bem precisado

por Manuel SALGUERO '™,

82 CARRERAS, F. «La ley en el constitucionalismo y en la Constitucion espafiola», em Revista de la
Facultad de Derecho, n° 15, Universidad Complutense, Madrid, 1989, p. 312. O autor destaca, com apoio
em Ignacio de Otto, que a distingdo dualista entre lei material e lei formal proposta por Laband no século
XIX nZo esta presente no vigente sistema constitucional espanhol do Estado Social porque, ademais de
ndo existir no corpo constitucional matérias reservadas ao Poder Executivo, o orcamento ¢ uma lei
aprovada pelas Cortes Gerais segundo o artigo 134 da CE/78.

% pedro CRUZ VILLALON («Control de la calidad de la ley y calidad del control de la ley», em
Derecho Privado y Constitucion, n° 17, a. 11, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 2003, p. 151)
ndo esta totalmente acorde com a afirmagdo de Francesc de CARRERAS. Para ele, “(...) por mas que
hayamos vivido conceptualmente bajo el imperio, en el sentido mas literal, del concepto formal de ley,
ley no ha sido nunca «cualquier cosa» aprobada por el parlamento por el procedimiento legislativo” —
destaques no original. Entende o autor que a imagem constitucional da lei esta adstrita fundamentalmente
a um carater abstrato imposto de forma expressa em alguns casos e sobretudo implicitamente pelo
constituinte de 1978.

'8 SALGUERO, M. «Producciéon normativa de la jurisprudencia y limites del decisionismo en la
aplicacion analdgica», em Revista de Facultad de Derecho de la Universidad de Granada, n° 6, Granada,
2003, p. 162.
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Em breve sintese: a CE/78 respeitou e permitiu que o legislador ordinario
pudesse se manifestar livre e legalmente das mais diversas formas no estrito ambito de
sua discricionariedade e liberdade de atuacdo porque afinal “(...) es [a CE/78] un marco
de coincidencias suficientemente amplio como para que dentro de él quepan opciones
politicas de muy diferente signo. (...) las opciones politicas y de gobierno no estan
previamente programadas de una vez por todas, de manera tal que lo unico que cabe
hacer en adelante es desarrollar ese programa previo” (STC 11/1983, de 08 de abril,
FI7°).

Nesse diapasdo, mister se faz afirmarmos que a CE/78 ¢ fiel as inovagdes
juridico-politicas advindas da pos guerra européia finda em 1945, especialmente no que
tange ao acolhimento da concep¢do moderna de lei emergida com a evolug¢ao ao Estado

Social de Direito.

Fugindo ao tradicionalismo da concepgdo classica liberal da lei como um ato
juridico-politico geral, abstrato e erga omnes tomou-a num outro sentido muito mais
aberto ao admitir como normas juridicas também as leis singulares, leis-medida e uma
multiplicidade de tipos de normas com categoria e forca de lei derivadas do bem
articulado e racional (a0 menos politicamente) bindmio formalidade-finalidade

legislativas.

4.3.2. A simbiose legislativa: da generalidade ao particularismo: do
racionalismo ao decisionismo

O modelo de juridizagdo da vida politica e social implantada pela Revolugado
Francesa de 1789 (surgimento do Estado de Direito) por for¢a da aplicagdo pratica da
teoria de separacao de poderes e fungdes e do principio da legalidade ha muito nao mais
imperam — na forma em que foram originariamente concebidos por MONTESQUIEU

— no cotidiano juridico-politico dos Estados contemporaneos.

A depreciagdo da concepcdo inicial da lei (norma geral, abstrata e de efeitos

185 186

erga omnes) ¢ notdria, assim como a instalagdo de verdadeiros microssistemas

185 A lei deixou de ser tio somente voluntas e passou a ser ratio. A concepgio de igualdade perante a lei
também sofreu transformagdes consideraveis com o cambio sutil da idéia de que a lei igual para todos ndo
consistia — e atualmente ainda ndo consiste — em procurar promover uma disciplina idéntica para a
totalidade das situagdes faticas abstratas nela contidas, mas sim instituir uma norma comum a quaisquer
situacdes que objetivamente ndo requeiram ou nio consintam uma regra diferenciada.
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juridicos fundados em leis especiais e extracodificadas destinadas ndo mais a integrar o
ordenamento estrutural dos sistemas juridicos, mas sim propiciar uma compreensao
politica imediatista e conjuntural de realidades setorizadas mediante a conexdo dos
varios ordenamentos juridicos hodiernamente existentes e estratificados,
fundamentalmente, na ordem econdmica, ordem social, ordem financeira, ordem

laboral, etc.

“Hoje hd a predomindncia de leis especiais e microsetoriais marcadas por
uma dogmatica debil, em substitui¢do da racionalidade pela eficiéncia”, conforme nos
adverte Luis S. CABRAL DE MONCADA'’. Estamos da era de um Direito
extremamente atomizado, por desfragmentado, preocupantemente justificado por uma
racionalidade instrumental voltada mais a escrituracdo (forma) do que a propria

normatiza¢ao juridica (conteudo).

A exigéncia de generalidade, liberdade, irretroatividade, interdicdo de
arbitrariedade, publicidade e seguranga juridica que para o britanico John LOCKE
(1632-1704) deveriam caracterizar a lei parlamentaria (e, portanto, representativa) do
Governo Civil, aliada a racionalidade, abstragao e infalibilidade (que se confundia com
o proprio soberano) traduzidas na volunté générale (vontade geral) de contornos
republicanos proclamadas na tese do Contrato Social defendidas pelo sui¢o genebrino
Jean-Jacques ROUSSEAU (1712-1778), tornam hodiernamente as teorias que
sustentam a irresponsabilidade do Estado pelo fato das leis — construidas na passagem
do Estado Natural ao Estado Civil — verdadeiros mitos, pois nao encontram lastro nos

standards atuais pelos quais se guiam os vigentes ordenamentos juridicos.

186 A necessidade de conformacao, pelo legislador infraconstitucional, dos interesses da coletividade aos
programas e fins sociais previstos nas constitui¢des dirigentes e programaticas redundou, inevitavelmente,
no dilaceramento da concepgao classica da lei (geral, abstrata ¢ de efeitos erga omnes) que cedeu passo a
formagdo de microssistemas ¢ um cabedal de leis setoriais ¢ especificas destinadas a regulamentar os
detalhismos principiologicos-normativos trazidos no texto magno. Tornou-se, pois, imperioso que o
legislador transitasse do campo da abstragdo para o da concregdo transmutando o foco de sua atividade
legisferante até entdo baseada quase que exclusivamente na legalidade para o da eqiiidade. Esse cambio
de atitude percebeu-se fortemente na aplicagdo pratica do principio da igualdade cujo aspecto formal
(igualdade perante a lei) imperante até principios do século XX foi a partir do p6s guerra substituido por
sua concepgio material (igualdade de todos segundo a lei). E o que nos revela TARDIO PATO, J.A. «El
principio de especialidad normativa (lex specialis) y sus aplicaciones jurisprudenciales», em RAP, n° 162,
Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2003 (Septiembre-Diciembre), pp. 189-225.

7 CABRAL DE MONCADA, L.S. Ensaio sobre a lei, Coimbra Editora, Coimbra, 2002, p. 167.
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Por certo que os elementos generalidade e abstragdo das leis defendidos a
principio com bastante vigor na Ilustra¢io'™ e no Iluminismo pelos jus-fildsofos

9

. , . . . 18 . e
revolucionarios oitocentistas ainda se apresentam como um dos principais

mecanismos de defesa contra a tirania, arbitrariedade e opressdo dos detentores do

190 191
poder .

Entretanto, ndo mais parecem ser a regra na sociedade contemporanea. Exigir
que o legislador atual produza apenas leis gerais e abstratas como icones da liberdade e
da paz social, ademais de utopico, seria sacramentar a inoperancia do Poder Legislativo
frente as exigéncias sociais e dirigistas prescritas nos textos constitucionais

contemporaneos.

SAURA também trata de destacar que “Esta claro...que el Estado Social de
Derecho ha producido un cambio profundo en la actividad legislativa. Las diversas
formas de incidencia legislativa sobre la economia y el mercado de trabajo y la

presencia creciente de los organos administrativos en diferentes sectores de la sociedad

188« ) los elogios que se dedican a la ley a finales del siglo XVIII resultaban explicables a la luz de las

cualidades que se predicaban de la misma: la ley unica, publica y sencilla, precisa y clara, abstracta y
general, garante de la libertad y, sobre todo, expresion de la voluntad esclarecida del principe o de la
soberana del pueblo constituye el instrumento de la razon ilustrada para alcanzar la justicia y la
felicidad de las sociedades; las leyes ya no son el reflejo de las costumbres, creaciones inconscientes de
una historia de ignorancia oscurantista, sino, al contrario, programas de racionalizacion social (...)” —
PIETRO SANCHIS, L. Ley, principios, derechos, Dykinson, Madrid, 1998, p. 15.

18 Cumpre salientar que as leis oitocentistas e decimondnicas tipicas do legicentrismo formal pos-
revoluciondrio (1789) revelavam outras importantes caracteristicas que fundamentavam em uma ou outra
medida o sistema juridico e socio-politico da época, tais como a sua origem democratica, a sua
supremacia frente as demais normas, a onipoténcia do legislador, uma finalidade libertaria e igualitaria,
carater essencialmente publico, generalidade, abstragdo, claridade, simplicidade, justeza, razoavel
estabilidade, efeitos quase sempre prospectivos, etc. E o que mutatis mutandi nos recordam MARTINEZ
ROLDAN, L; FERNANDEZ SUAREZ, J.A. ¢ SUAREZ LLANOS, L. La ley desmedida (Estudios de
legislacion, seguridad y jurisdiccion), Dykinson, Madrid, 2007, pp. 40/42.

"% Principalmente pelos defensores da generalidade associada a idéia de justica e validez universal e
temporal das normas e regras juridicas.

1 Gaspar ARINO ORTIZ («Leyes singulares, leyes de caso tnico», em RAP, n° 118, Madrid, 1989
(Enero-Abril), pp. 65/66) vé na generalidade da lei um instrumento necessario a promogao da liberdade e
ndo da opressdo ao defender que “(...) la ley falseada, manipulada, prostituida, puede ser camino de
servidumbre y tirania. (...) La ley no es soberana, ni su poder es ilimitado, ni su contenido puede ser
cualquiera, ni son admisibles leyes singulares que afecten o restrinjan de una manera particular los
derechos fundamentales. (...) Para que no se produzca una quiebra del Estado de Derecho, lo que
supondria una perversion de la ley, es preciso que las reglas de conducta en ella contenidas revunan
ciertas caracteristicas o requisitos. Deben ser:

— generales y sustantivas, no referidas a personas u objetos concretamente identificados;,

— conocidas y ciertas, de modo que sea posible a los ciudadanos predecir las decisiones de los
Tribunales;

— que respeten el principio de igualdad, de no discriminacion: igualdad ante la ley y en la ley, sin trato
discriminatorio;

— que no prive a los destinatarios de la tutela judicial efectiva,

— que, como consecuencia, no tengan cardcter retroactivo pleno;

— que respete la separacion de poderes (y funciones) constitucionalmente establecida”.
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civil remiten a una nueva configuracion del instrumento legislativo, de manera que la
ley contemporanea incorpora cada vez mas medidas tendentes a regular las relaciones
socio-economicas de sus destinatarios, con lo que asume poco a poco un decidido
‘caracter contractual’. (...) De modo que cuando se expande la gama de desigualdades
sociales inaceptables, se acrecienta la necesidad de tratamientos individualizados, ya
que la justicia sustantiva solo se puede alcanzar tratando diferentes situaciones de

forma diferente”*.

4.3.2.1. O modelo alemao das leis-medida

Nessa neo-perspectiva fruto da pds-guerra finda em 1918 (1* guerra mundial)
comegam a emergir no campo pratico leis dotadas de uma estrutura formal singular
como um fendmeno tendente a adaptar a atuagdo do ascendente Estado Social as
necessidades e interesses especificos na realizagdo pratica de intervengdes prestacionais
insitas em sua noviga “clausula social”, intervengdes estas impossiveis de serem levada

a cabo por leis do tipo geral.

Contrapondo-se ao classico principio da generalidade da lei exsurgia com toda
a for¢a no campo regulatério o principio da particularidade legislativa impulsionado

pela edicdo de verdadeiras medidas legislativas.

Antes, porém, no plano tedrico-argumentativo ndo pragmatico, ja haviam se
pronunciado alguns renomados autores com vistas a analisar aquilo que convenciou-se

. . 7~ 193
chamar crise da lei ou da legislagdo

2 SAURA, A.G. La legislacion en el Estado de Derecho, Dykinson, Madrid, 2003, pp. 65/66.

193 A expressdo “crise da lei” ou “crise da legislacdo” utilizada para caracterizar a desordem juridica e
as incoeréncias regulatorias estatais nao ¢ um bordao emergido do Estado de Direito. Antes, ja na
Tlustracdo, eram empregadas em tal sentido conforme se pode extrair dos relatos de SAURA (Ibidem,
2003, p. 15): “Con la llustracion la cuestion de la calidad de las leyes adquiere relevancia y operatividad
prdctica, fundandose en el repudio al Derecho. Tras los ultimos afios del siglo XVII y primeros del XVIII,
se percibia en los paises europeos la necesidad de una reforma radical de las fuentes normativas, cuya
organizacion seguia aun, sustancialmente, el modelo medieval. Este modelo estaba formado por
estratificaciones de material juridico heterogéneo (costumbres locales, leyes feudales, canonicas y
reflejaban el particularismo institucional de una sociedad basada en el caracter autonomo de los
ordenamientos juridicos y la diferenciacion estramental. Las recopilaciones legislativas realizadas en los
siglos XVI y XVII no habian logrado modificar sustancialmente la situacion que, en el umbral del siglo
XVIII, seguia caracterizandose por un desorden extremo, causa de incertidumbre en el Derecho y de una
situacion de injusticia entre sus destinatarios. En general, se puede afirmar que el Derecho anterior a la
codificacion estaba compuesto por disposiciones caoticas, desordenadas, asistemdticas, incompletas,
muchas veces contradictorias, y en cierta medida inaplicables; dictadas bajo la presion de necesidades
especificas, con un elevado grado de imprecision y cuyo origen era generalmente consuetudinario, con lo
que resultaba tremendamente dificil su identificacion”.

99



O pontapé inicial deu-se a partir da segunda metade do século XIX quando
juristas alemaes, imersos na analise da Constituicdo Prussiana de 1850 (baseada na
Constituicao belga de 1831), outorgada pelo regime monarquico-constitucional entdo
imperante, passaram a avaliar sob o prisma dos ideais de justi¢a e eqiiidade as notadas
transformagdes no conteido das leis, das matérias competenciais (reserva de leis) e,
sobretudo, a prevalente forga impositora do Poder Executivo fulcrado no absolutista
monarchische prinzip"®* (principio monarquico) em relagio aos principios e ideais de
uma soberania parlamentéria (Estado Legislativo Parlamentéario) difundida no restante
da Europa a partir da revolugdo de 1789, mas que ndo alcangava naquele momento a

Alemanha.

Reflexionavam os teodricos sobre o fendmeno que convenciou-se denominar
cardacter dualistico da lei onde, contrastando os mandamentos e comandos de reservas
de leis autorizados pela Constituicdo de 1850 e a estrutura e contetido das leis emanadas
pelo Governo e Parlamento prussianos, identificou-se que alguns (ndo poucos)
comandos legislativos estavam desprovidos de qualquer conteido material inovativo e
ordenante constituindo-se em verdadeiras medidas materialmente administrativas

expedidas no mundo juridico com forga e titulo de lei em sentido estritamente formal.

Em que pese o memordvel desvelo e a notada contribui¢do dogmatica de alguns

196

195 : .
destacados autores , reconhece unanimemente a doutrina de que fora Paul

194 «“Como «principio-garantia institucional» e simultaneamente como linha rectora de caracterizagéo
constitucional dos Estados alemaes, o principio monarquico encontrou a sua expressdo no art. 57° da Acta
Final de Viena, de 15 de Maio de 1820:

«Dado que na Confederagdo Germanica, com excecdo das cidades livres, existem principes soberanos, a
totalidade do poder estatal deve, em conformidade com o principio fundamental aqui expresso, ficar
incindido no Chefe de Estado, podendo o soberano ser limitado por una constituigdo estamental somente
na medida em que para o exercicio de determinados direitos necessite da cooperagdo dos estamentosy.
Esta formula significou politicamente uma reagio oficial contra as ansias de soberania popular nascentes,
que, nas duas décadas anteriores, se haviam revelado especialmente no sul da Alemanha. A féormula
deveu-se a METTERNICH e refletiu o compromisso entre as correntes radicais de soberania popular e as
correntes absolutistas e legitimistas, ambas presentes na Conferéncia Ministerial de Viena” (AFONSO
VAZ, M. Lei e reserva da lei: a causa da lei na Constitui¢do Portuguesa de 1976, tese doutoral, Porto,
1993, p. 115).

195 Conforme destacado por Concepcién Martinez-Carrasco PIGNATELLI (Naturaleza juridica de las
leyes «ad hocy, Civitas, Madrid, 1995, pp. 38/39) alguns outros autores também debrugaram-se
anteriormente a estudar a proposta tedrica langada por Laband envolvendo a diferenciag@o entre lei em
sentido material e lei em sentido formal, dentre eles Robert Von Mohl (1829), Paul Achatius Pfizer
(1836), Friedrich Schmitthenner (1843), Joseph Gerstner (1862). Posteriormente, destacam-se em sua
visdo Alfred Christian Von Stockmar em seu Studien zum preussischen Staatsrecht publicado em Aegidis
Zeitschrift fiir Deutsches Staatsrechr und Deutsche Verfassungsgeschichte, 1, 1867, Haenel (Das Gesetz
im formellen und materiellen Sinne. Leipzig, 1880 e também Georg Jellinek em sua obra intitulada Gesetz
und Verordnung publicada em Friburgo de Bresgovia em 1887. Alguns detalhismos a respeito do
controverso pioneirismo e paternalismo atribuido a tal concepgdo dualistica germanica podem ser
consultados na obra de Santamaria Pastor (1988, p. 518 e ss.) e também nos comentarios que Alvaro
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LABAND' através de sua obra Das Budgetrecht nach den Bestimmungen der
preussischen Verfassungs-Urkunde unter Beriicksichtigung der Verfassung dés
norddeutschen Bundes publicada em Berlim em 1871'"® o autor que fixou bases solidas
para a aceitagdo da teoria dualista da lei em razdo da sistematizacdo de seu estudo

dogmatico.

LABAND, apoiado na ainda imatura e movedi¢a concepcdo da lei como
matéria ¢ como forma, centrando-se exclusivamente na analise das controvérsias
politicas e juridicas geradas pelo longo conflito (1861-1866) constitucional-
or¢amentdrio havido entre a Coroa e o Parlamento prussianos acerca da aprovacgao e
aporte de recursos para o exército e as forcas armadas — e que tinha como foco de
discussdo a interpretacdo contida nos artigos 45, 62 e 99 da Constituicdo Prussiana de
31 de janeiro de 1850' —, construiu a tese de que a Lei Or¢amentaria do Estado
constituia-se em sua natureza como uma lei apenas em sentido formal desprovida de

qualquer mandamento de cunho juridico.

Dita tese obteve grande repercussdo dentro e fora do império alemdo pois
revelava, dentre outras coisas, a prevaléncia na Alemanha, ao contrario do ocorrido no
resto da Europa, da vontade soberana do monarca sobre a vontade democratica
expressada na soberania parlamentdria posto que a lei ndo passava de um mandado da
Coroa aos suditos. A predominancia do principio monarquico naquele momento
representava, ademais, um conflito organicista na estrutura do Reich Alemao em face do

manifesto choque existente entre duas conviventes soberanias (em certa medida,

Rodriguez Bereijo aporta a obra traduzida (ao espanhol) de Laband (op. cit., 1979, p. LI, estudo
preliminar).

"% Christian STARCK (EI concepto de ley en la Constitucion alemana, prologo e tradugio de Luis Legaz
Lacambra, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1979, pp. 110/111) a proposito da tratativa do
tema das leis-medidas destaca com detalhe que “La escision del concepto de ley formal y de ley material
es de fecha relativamente reciente; es un fruto de reflexiones dogmaticas sobre el Derecho del Estado
constitucional en Alemania. Su formulacion definitiva mantuvo el doble concepto de ley en la obra de
Paul Laband (1838-1918), Georg Meyer (1841-1900), Georg Jellinek (1815-1911), Otto Mayer (1846-
1924) y Gerhard Anschiitz (1867-1948). En cambio, fue criticado sobre la base del Derecho
constitucional del Estado constitucionalista, ante todo, por Albert Haenel (1833-1918), su adquisicion
metddica por Otto von Gierke (1841-1921) y posteriormente sobre la base de la democracia weimariana,
por Hermann Heller (1891-1933)”. Destaques no original.

7 Um estudo interessante e detalhado acerca da vida pessoal e juridica de Paul LABAND pode ser
encontrado no artigo de Francisco SOSA WAGNER intitulado «La formacion juridico-privada de los
grandes iuspublicistas alemanesy», em Estudios juridicos en homenaje al Profesor Luis Diez-Picazo, tomo
IV, Civitas, Madrid, 2003, pp. 6.663/6.671.

1% Manejamos a versdo espanhola intitulada Derecho presupuestario, estudo preliminar por Alvares
Rodriguez Bereijo, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1979.

19 Dita Constitui¢io serviu de base tempos depois para a elaboragdo da Constitui¢do Imperial Alema de
1871.
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harmonicas), a soberania do Estado representada pela Coroa e a soberania no Estado

representada pelo Parlamento.

Segundo bem nos relembra Federico DE CASTRO Y BRAVO, o valor pratico
das afirmagdoes de LABAND estava no fato de que “si se separaba del concepto de
leyes en sentido material a todas las que no creaban de modo inmediato derechos y
obligaciones para los ciudadanos y se delimitaba el Poder legislativo, haciéndolo
competente solo para la legislacion en sentido material, se obtenia la consecuencia
importantisima de que no correspondia al Poder legislativo (Parlamento), sino que era
atribucion exclusiva del Poder ejecutivo (el monarca) el dictar las disposiciones
relativas a la organizacion del Estado y, en especial, lo que era objeto del debate

politico, la confeccién del Presupuesto del Estado ™.

Noutros termos: revelava que o constitucionalismo alemdo era naquele
momento organizacionalmente estatutirio ¢ ao mesmo tempo apenas formalmente
democratico porque as decisdes concentravam-se na Coroa € ndo no Parlamento. Uma
profunda e insustentatel contraposi¢do em termos dogmaticos conforme qualificado por

STARCK?"!,

Recém coroado, o Rei Guilherme I apresentou na data de 10 de fevereiro de
1860 projeto de lei junto ao Landtag objetivando promover uma grandiosa reforma
militar que exigiria do Estado uma importante aportacdo econdmica também para

financiar os gastos de guerra.

O projeto recebeu logo a negativa do Landtag sendo rejeitado. Inseridos os
gastos pretendidos na previsdo or¢amentaria do ano seguinte (1861) também restou
infrutifera a manobra do monarca pois rejeitada a aprovacao da lei orcamentaria nesta

pontual despesa.

20 DE CASTRO Y BRAVO, op. cit., 1984, p. 356. O renomado civilista espanhol rechagava a aplicagdo
do carater dualista da lei ao Direito Espanhol por entender que “la distincion de las leyes en formales y
materiales, que por fuerza de la inercia se ha recogido en tantas obras juridicas, no tiene justificacion en
ninguna de sus formulaciones; incurren en iguales errores que los sufiidos por Rousseau y Kant, de
quienes son las ideas matrices. El unico criterio de distincion que, dentro de las normas estatales, admite
nuestro Derecho es el de el fin de las normas, alcanzando solo el valor técnico de la ley la que afecte a la
organizacion general del Estado” (Ibidem, p. 356).

PISTARCK, op. cit., 1979, p. 135.
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Em setembro de 1862 o Rei e também Imperador Guilherme I nomeia como
Chefe de Estado a Otto Von Bismarck que, dentre outras muitas articulagdes politicas
direcionadas a por fim a discordia havida entre Coroa e Parlamento, concentra suas
argumentacdes em favor da aprovagdo dos gastos militares e de guerra queridos pelo
Governo na lacuna constitucional advinda da interpretacdo dos artigos 99 e 62 da

Constitui¢ao Prussiana de 1850 (teoria das lacunas).

Enquanto que o artigo 992 exigia que todas as receitas e despesas fizessem
parte da lei orcamentaria anual o artigo 62°%° exigia que qualquer projeto de lei, para ser
convetido efetivamente em lei, deveria ser fruto de um consenso entre a Coroa e as 02
(duas) casas parlamentarias, o Landtag (camara parlamentdria baixa/Congresso de
Deputados) e a Herrenhaus (Camara dos Senhores/Camara Alta/Senado), casa
legislativa esta que tinha segundo o mencionado artigo 62 a competéncia e o poder para

vetar a aprovagao da lei orgcamentaria anteriormente votada pelo Landtag.

Diante deste cenério Bismarck defendeu politica e juridicamente a idéia de que
a Constituicdo de 1850 ndo previa para os casos de discordia entre o Executivo e o
Parlamento (no caso direcionava a sua argumentagao ao dissenso quanto ao orgamento
do Estado) uma solugdo e que, diante da lacuna, deveria prevalecer o principio
norteador do entdo imperante sistema politico da monarquia constitucional limitada: o

principio monarquico (monarchische prinzip).

Com este argumento chave o Poder Executivo passou desde 1862 a impor a sua
vontade or¢amentiria de fins beligerantes através da edi¢do de ordenancas

(Verordnung) insitas em anuais e sucessivos decretos reais.

Em 1864 a Priissia entrou em guerra contra a Austria sendo a sua vitoria em
1866 o fato politico que resolveu a crise que se alargava desde 1861 ja que “Ante la
presion de la opinion publica el Landtag cedio y en septiembre de 1866 voto un bill de
indemnidad acordando el descargo del Gobierno por los gastos efectuados desde 1862

sin Presupuesto regular y fijando en bloque los gastos del afio en curso. Por su parte, el

292 “Todas as receitas e despesas do Estado deverdo estar previamente estimadas para cada ano e deverio
figurar no Or¢camento Geral do Estado. Este ultimo se estabelece anualmente mediante lei” (Livre
traducdo ao portugués da versdo castelhana colhida da obra de Paul LABAND, op. cit., p. 07).

203 «Q Poder Legislativo se exerce conjuntamente pelo Rei e as duas Camaras. Todas as leis requerem a
conformidade do Rei e das duas Camaras” (Livre tradug@o ao portugués da versdo castelhana colhida da
obra de Paul LABAND, op. cit., p. 16.
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Gobierno se comprometio a someter a la Camara, en tiempo oportuno, el Presupuesto

para 1867 7", Estava, portanto, acabado o conflito entre os dois poderes.

Paul LABAND, jurista partidario do positivismo juridico que tinha como
principio de sua doutrina a idéia de que o Direito deveria ser interpretado sem a
influéncia de outras ciéncias externas e que o ordenamento juridico do Estado nao era
passivel de lacunas, encampou a tese de que conflitos como o que tinha vivenciado
entre 1861 e 1866 entre os poderes do Estado ndo tinham qualquer fundamento ante a
falta de legitimidade do Parlamento em desaprovar o orgamento estatal e, por

conseguinte, engessar os movimentos da maquina administrativa.

Partindo da ja concebida idéia do carater dualista da lei LABAND, adotando
como premissa de sua argumentacdo a idéia de que o qualificativo de “lei” s6 era
admitido a atos legislativos de cunho exclusivamente material capazes de intervir no
sentido de regular e afetar os direitos individuais dos jurisdicionados, advogou que “lei”
eram as regras de direito e as manifestacdes da vontade estatal com conteudo de
preceito juridico para regular ou resolver relagdes juridicas, ou seja, as leis eram tdo

somente as normas juridicas (Rechtsgesetze)™™.

Diante desta afirmacdo deixou consignado o douto que a lei orgamentéria do
Estado, objeto de discordia durante 5 (cinco) longos anos, por ndo impor qualquer regra
de ordenacdo juridica na relagio com os jurisdicionados mas sim diretrizes
organizacionais acerca da captacdo e gastos de recursos necessarios a execugdao das
funcdes e servigos publicos por parte da Administragdo, deveria ser entendido como um
ato administrativo revestido de forma e titulo de uma lei administrativa

(Verwaltungsgesetze)*®.

2% As assertivas sdo de Alvaro RODRIGUEZ BEREIJO e foram colhidas da pagina XXXVII do estudo
preliminar que faz sobre a versdo espanhola da obra de Paul Laband Derecho Presupuestario, op. cit.

25 “No se puede dar el nombre de ley a una regla sino en el caso de que ésta tenga un contenido
Juridico, de que afecte en algun modo a la esfera juridica del individuo o de la comunidad politica”
(LABAND, 1979, p. 22).

296 <1 a fijacion de la estimacion previa de gastos e ingresos no es una ley en sentido material estricto, sino
un acto administrativo, por mas que esta estimacion previa se acuerde entre la Corona y la representacion
popular y se promulgue en la Gaceta de las Leyes bajo la denominacion de «ley». De otro lado, el
establecimiento de una verdadera regla de Derecho no pierde la significacion y la fuerza de ley por el
hecho de que tenga lugar con ocasion del establecimiento del Presupuesto y uno actu con é1” (Ibidem, p.
29, destaques no original).

104



Sendo a “lei” orcamentaria um ato da Administracdo sob a forma de lei
entendeu LABAND que o conflito havido entre a Coroa e o Landtag nao teve qualquer
lastro plausivel porque o Parlamento ndo tinha nenhuma competéncia constitucional
para desaprovar a peca or¢amentaria enviada pelo Executivo negando-lhe licitude
juridica a qualquer ato tendente a executd-la no plano pratico da realidade social do

Estado. Tratava-se de um nao-direito seu (Nichtrecht).

O comando advindo do artigo 62 da Constitui¢do Prussiana de 1850 exigindo a
participagdo do Landtag no processo de apreciagdo da pega or¢amentaria do Estado
proposta pelo Poder Executivo/Governo era, portanto, um mandamento constitucional

que ndo atribuia ao Parlamento a competéncia de atuar e qualificar como “lei” no

sentido técnico-material do termo a proposta orgamentaria do Estado.

Sem mais delongas: a mensagem de LABAND era que a Coroa poderia praticar
atos administrativos revestindo-lhes de titulo, forca e forma de lei sem qualquer

interferéncia ou controle por parte do Parlamento.

No plano politico a tese de LABAND demonstrava a flagrante submissao da
representacao (democratica) parlamentaria prussiana aos mandos ¢ desmandos do Rei,
méxima autoridade soberana no sistema monarquico-constitucional entdo imperante®”’.
No plano juridico estava formado o silogismo ao que se propds demonstrar
(coerentemente, diga-se) o autor na medida em que ndo havendo a questionada lacuna

era o proprio ordenamento juridico posto capaz de explicar o “acerto” e pulso firme em

que o Governo levou a cabo o enfrentamento do Parlamento.

Todavia (no que aqui mais interessa), mister se faz reconhecer que LABAND,
apesar de defender num tom um tanto quanto conservador a sua construcao tedrica
acerca da natureza juridica administrativa da lei orcamentaria, em verdade defendia que

as normas juridicas/leis ndo necessariamente deveriam estar dotadas de atributos de

27 Segundo nos informa Dietrich JESCH (Ley y Administracion: estudio de la evolucion del principio de
legalidad, 1* ed., tradugdo de Manuel Heredero, Instituto de Estudios Administrativos, Madrid, 1978,
p. 25) “La teoria dualista de la ley en sentido material y formal fue desenvuelta para dominar con una
formula racional la problematica competencial de la Monarquia constitucional”. JESCH foi contrario a
teoria dualista de LABAND por acreditar ndo haver forma desprovida de conteudo. Para ele, seguindo a
KELSEN, ndo havia que se falar em leis formales, mas sim de forma legal (p. 14). O conceito de lei
puramente formal teve a especifica significacdo de marcar a transgressao das fronteiras funcionais estatais
por parte do Legislativo na medida em que a lei formal constituia um meio de ampliacdo da competéncia
legislativa além do marco que materialmente lhe foi dado pela Constitui¢ao (p. 29).
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generalidade e permanéncia para serem tratadas como tal como exigia o seu conceito

classico.

Pelo contrario, entendia que normas juridicas também eram as leis ou normas
aplicadas a determinadas categorias de pessoas ou setores rigorosamente delimitados
tendentes a regular uma particular e concreta relacao juridica ainda que aplicada uma s6
vez a um unico caso. Também o eram as leis limitadas temporalmente ou, ainda, as leis

que do ponto de vista material equivaliam a uma medida administrativa.

A seu juizo, nao mereciam o qualificativo de “lei” ou “norma juridica” as

disposi¢des do poder estatal que ndo contivessem nenhuma norma juridica nem
. . s oo 208

declarassem regra alguma aplicavel a uma determinada situagdo fatica™ , em que pese

ser ele conhecedor de que a época a terminologia “lei” era empregada sem rigor técnico

a qualquer ato ordenador emanado pelo Estado (ordens reais, editos, decretos dentre

outros “equivalentes” de leis).

Tempos depois, apos o término da 1* guerra mundial e inicio da revolugdo de

novembro de 1918°%

, € sobretudo apds a proclamacao da Constituicdo Republicana de
Weimar de 1919%'°, a discussio acerca do carater dual da lei pds-se novamente em voga
com a necessidade de alavancar, através do pluralismo legislativo®'', as aspiragdes do

emergente Estado Social Alemao.

2% L ABAND, op. cit, 1979, p. 09.

29 “La revolucién de noviembre de 1918 llevé, hacia el final de la Primera Guerra Mundial, al cambio
desde la monarquia del Reich Aleman a una republica pluralista, parlamentaria y democratica. La
revolucion comenzo con un alzamiento de marineros de la flota de guerra en Kiel que se negaban a
maniobrar para sacar la flota al Mar del Norte para realizar una ultima batalla contra la escuadra
inglesa, como pretendian hacer sus superiores. En pocos dias abarco toda Alemania y forzo la
abdicacion del Kaiser Guillermo II el 9 de noviembre de 1918. Los objetivos de avanzada de los
revolucionarios, guiados por ideales socialistas, fracasaron en enero de 1919 ante la oposicion de los
lideres del Partido Socialdemécrata Alemdan (SPD). Estos temian un ‘caos revolucionario’ y
posteriormente se esforzaron en reconciliar a los partidos burgueses y la élite afin al Kdiser frente a las
nuevas relaciones del poder. Adicionalmente acordaron una alianza con el Supremo Comando Militar
aleman y permitieron la sofocacion violenta del Illamado Levantamiento Espartaquista
(Spartakusaufstand). El desenlace formal de la revolucion ocurrio el 11 de agosto de 1919 con la rubrica
de la nueva Constitucion de la Republica de Weimar”. Revolucion de Noviembre. (2008, 6) de abril.
Wikipedia, La enciclopedia libre. Fecha de consulta: 09:01, abril 21, 2008 from
http://es.wikipedia.org/w/index.php?title=Revoluci%C3%B3n_de Noviembre&oldid=16412481.

219 A Constituigio de Weimar representou na Alemanha a transicdo do Estado monérquico e liberal do
século XVIII a ascensdo do Estado Social do século XX na medida em que consagrou direitos sociais
mediante a reorganizagdo estatal em fungdo da sociedade e nido mais do individuo. Iniciou a era
republicana na Alemanha.

M 1gnacio DE OTTO (1988, p. 165) salienta que “(...) la generalidad de la ley, un concepto olvidado en
el siglo XIX, renace subitamente en la dogmadtica juridica mas conservadora cuando las
transformaciones sociales desencadenadas por la guerra convierten a los Parlamentos en el escenario de
la lucha politica democratica”.
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Coube pioneiramente a Carl SCHMITT, analisando e interpretando a redagao
empregada ao artigo 48.2°'% da Constituicdo de Weimar versante sobre o Estado de
Excecdo, plantar o seguinte questionamento: como diferenciar uma lei em sentido
proprio de uma medida legislativa®'*? Exsurgia, portanto, juridicamente a nogio de lei

propiamente dita ¢ de medida legislativa.

Segundo bem nos destaca Jos¢ Antonio MONTILLA MARTOS*"* SCHMITT
defendia que o Art. 48.2 da Constituigdo de Weimar expressava um exemplo de
superacao do Estado Legislativo pelo Estado Administrativo em face da normalidade de
medidas administrativas emanadas com forma, alcance e for¢ca de lei (lei de objeto)

circunstancia esta que precisava ser desmascarada e obstada a sua corrente utilizacao.

Enquanto que em SCHMITT a nogdo de medida (em contraposi¢do ao conceito
de lei) estava associada as nogdes de excecdo e ditadura, em FORSTHOFF a auténtica
lei-medida — Massnahmegesetze na expressao alema que alcunhou — significava a
negacdo da nog¢ao classica de lei como uma repercusdo juridica da transformagao social
e politica do modelo de Estado plasmada na intervencdo do Poder Legislativo em
ambitos de atuacao proprios do Executivo, eis que orientada ndo a criagdo de uma
ordem juridica geral, justa e racional, mas sim a objetos concretos e determinados. Dai a
necessidade de diferenciar-se ndo o conceito de lei propriamente dito da medida
legislativa de cunho notadamente administrativo insito na contraposi¢ao havida entre
generalidade e singularidade, mas sim na contradi¢do existente entre norma juridica e

ato legislativo®".

12 Em livre tradugio ao portugués assim preceituava o mencionado dispositivo constitucional: “Se no
Reino alemdo se altera ou se pde em perigo gravemente a segurancga ¢ a ordem publica, o Presidente
podera adotar as medidas necessarias para o restabelecimento da seguranga e da ordem publica intervindo
em caso necessario com a ajuda das for¢as armadas. Pode, a proposito, suspender temporalmente, total ou
parcialmente, os direitos basicos estabelecidos nos artigos 114, 115, 118, 123, 124 ¢ 153”.

213 SCHMITT classificou de “medida” a relagdo entre o meio utilizado (a via legislativa) e o objetivo
concreto almejado pelo Estado.

24 MONTILLA MARTOS, J.A. Las leyes singulares en el ordenamiento constitucional espariol, Civitas,
Madrid, 1994, p. 98 e seguintes.

1 Ernst FORSTHOFF apresentava um certo conservadorismo e prudéncia na analise da entdo desafiante
nocao de lei medida. Afirmava que a Lei Fundamental de 1949 (Art. 19) ndo se posicionava claramente
acerca da aceitabilidade das leis medidas por ndo definir com precisdo a estrutura formal das leis
limitadoras dos direitos fundamentais (se geral, se singular ou ambas). Destarte, entendia que esses tipos
de leis ndo poderiam derivar da simples caracteristica formal empregada ao conceito de lei do Estado de
Direito, mas sim do proprio conceito de medida. Para ele a lei era ratio e a medida uma actio
condicionada a uma razoabilidade e proporcionalidade praticas entre meios e fins. Apesar de defender que
violavam o principio da separacdo dos poderes por invadirem a esfera de competéncia do Poder
Executivo, ndo as negava para aquelas situacdes de senso unicum como, por exemplo, a conservagao do
acervo cinematografico do Reich. E o que se pode inferir de sua obra Rechtsstaat im wandel de 1964
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Se SCHMITT descreveu o nucleo da questdo, a diferenciagdo entre lei e
medida legislativa, foi Ernst FORSTHOFF quem delimitou conceitualmente o conceito
de Massanahmegesetze (lei-medida) a partir da diferenciagdo entre norma e ato,

conforme nos relembra o citado autor espanhol.

FORSTHOFF, centrando-se tempos depois na interpretacao do artigo 19.1 da
LF/1949, estabeleceu como premissa da sua argumentacdo o seguinte prisma: a
contraposi¢do da lei-medida (ato administrativo formalmente legislativo) ao conceito de

lei-juridica ou norma.

Entendeu o jurista que enquanto a lei-juridica apresentava as caracteristicas de
normar, racionalizar, limitar e ordenar de maneira abstrata e geral a lei-medida estava
caracterizada pelo obrar e pela simples vontade de agir com o fito de dar uma rapida
concretude e solugdo a uma finalidade determinada, numa tipica e curiosa usurpagao de
funcdo, pelo legislador, de poderes inerentes ao exercicio da fun¢do

executiva/administrativa do Estado.

Emergidas neste contexto as leis-medidas apresentavam como principais
parametros diferenciadores com relagdo as leis classicas binomios diametralmente
opostos como os de abstragdo-concreg¢do, generalidade-individualidade e

permanéncia-temporalidade (ou durabilidade-efemeridade).

As caracteristicas das leis-medidas eram basicamente os qualificativos
contrarios a idéia revoluciondria francesa, ou seja, de uma lei dotada de generalidade,
abstracao e de efeitos duradouros erga omnes. A racionalidade das leis classicas cedia

. nA . . . 21
passo a eficiéncia das leis-medidas®'°.

traduzida ao italiano sob o titulo Stato di diritto in trasformazione, tradugdo de Carlo Amirante, Giuffre,
Milano, 1973, p. 106 e seguintes.

218 Conforme nos adverte SAURA (2003, p. 71) “(..) Las leyes medidas son, en esencia, normas
orientadas a una precisa finalidad. Las leyes ceden su reputada generalidad y abstraccion a favor de la
individualidad y concrecion, y reducen su considerable duracion al breve lapso de tiempo que la
urgencia social impone. La multiplicidad normativa es, en consecuencia, lo que con mds tino puede
decirse de la época que con el Estado Social arranca: normas que se multiplican por doquier para hacer
frente a las garantias juridicas con que el Estado ha decidido amparar a los ciudadanos. De alguna
manera el Estado Social acaba con buena parte del Estado de Derecho, ya que no es el ejecutivo, sino
que el legislativo mismo, quien adopta medidas, leyes que acaban por convertirse en la regla y no en la

2

excepcion”.
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) I . .. . 21 . .
O carater finalistico das medidas administrativas®’ aliado aos efeitos
imperativos das leis passaram a compor o eixo central das leis-medidas, potentes e

. . ~ . . . . . . 218
eficientes instrumentos para a consecucao dos objetivos imediatistas estatais” .

Com o advento da sucessora Lei Fundamental de Bonh de 23 de maio de 1949
e do periodo republicano na Alemanha a concepc¢ao do dualismo da lei com base na
distincdo entre lei justa (lei/norma juridica) e lei de conveniéncia (lei-medida) perdeu
protagonismo ante as caracteristicas da nova fase constitucionalista inaugurada que
relegou definitivamente ao Parlamento (¢ ndo a Coroa como assim o fizera a

Constitui¢ao Prussiana de 1850) o protagonismo na feitura das leis do Estado.

O argumento de que a lei-medida era um ato legislativo de natureza
essencialmente administrativa orientado a uma finalidade especifica e at¢é mesmo
casuistica em contraposicdo aos interesses gerais da sociedade passaram a ser
demasiado simplistas quando cotejados a nova ordem juridica. A tese enraizada por

LABAND perdeu aplicabilidade pratica, por inadeqiiada e imprecisa.

Dentre alguns doutrinadores que se voltaram a atacar a constru¢do dogmatica
encabecada por LABAND destacou-se Christian STARCK que tangenciando o seu
raciocinio do eixo da discussdo das Massanahmegesetze (leis-medidas) — referimo-nos
aos constrastes dos bindmios generalidade - individualidade, abstragdo - concretude e
normagdo - solu¢do que caracterizaram estas espécies de leis — construiu,
interpretando fundamentalmente os artigos 19 e 80, a tese de que o conceito de lei na
Lei fundamental de 1949 estava atrelado necessariamente a uma proporcionalidade

entre a sua forma de criagdo (procedimento legislativo) e o seu conteudo.

STARCK entendeu que a lei ¢ um preceito juridico fundamental produzido por

forga de um procedimento democratico qualificado®'’ estatuido na Lei Maior do Estado

27«4 lei-medida pode apresentar duas facetas: ou incorpora um acto administrativo propriamente dito
ou uma decisdo politica de conteudo individual e concreto” (CABRAL DE MONCADA, 2002, p. 88).

218 José¢ Luis VILLAR PALASI (Derecho Administrativo: introduccion y teoria de las normas,
Universidad de Madrid — Facultad de Derecho, Madrid, 1968, pp. 348/349) chegou a preceituar que a
estrutura logica das leis-medidas ¢ essencialmente instrumental na medida em que constituem-se nos
meios de a¢do utilizados para alcangar um fim especifico e uma finalidade concreta.

1 STARCK, op. cit., p. 239: “La ley como resultado de un procedimiento regulado constitucionalmente
estd en oposicion con la ley como mandato del soberano. La acentuacion desmedida de la voluntad en la
segunda formula queda sustituida en la primera por la argumentacion, la publicidad, la razon, el
compromiso y la proteccion frente al imperio incontrastado de la mayoria™.
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tendente a promover a igualdade e garantir a liberdade dos jurisdicionados através do

uso da racionalidade e da busca pela justica.

Acreditava o renomado jurista que o conceito e a justeza da lei ndo deveriam
estar calcados numa generalidade formal de cunho mais que tudo quantitativo de acordo
com a determinabilidade dos seus destinatarios, mas sim numa universalidade material
que buscasse promover, dentro do ambito da regulacdo e do circulo de incidéncia dos
efeitos concretos sobre a esfera juridica protegida de seus destinatarios, a liberdade e a

igualdade™.

A lei ndo precisava ser geral e essencialmente juridica para ser uma lei justa.

, . , e g . . 221 . .
Ao revés, poderia ser especifica, individualizada®™ e mesmo assim justa se procurasse
através da racionalidade e proporcionalidade promover a igualdade e garantiar a

liberdade dos seus destinatarios em relagdo as ordenagdes gerais impostas a sociedade.

Em resumo: STARCK defendia que independentemente de sua estrutura formal
singular ou geral e de sua natureza juridica o ato legislativo emanado pelo Parlamento
alemao recebia a alcunha de “lei” se destinada racional e proporcionalmente a tratar
desigualmente os desiguais sem, contudo, incorrer em inconstitucionalidade. A
regulagdo particularizada para STARCK ndo era um problema porque nio representava
sO por si uma afronta a Carta Magna e ao Estado de Direito. A desigualdade normativa
ndo necessariamente era injusta e irracional e, sobretudo, ndo era sindnimo de

inconstitucionalidade.

220 1bidem, STARCK, pp. 320/321 e 344: “La ley universal se caracteriza, pues, porque toma como
medida, y actualiza, la libertad ¢ igualdad de los ciudadanos. Ciertamente, el rango de una ley que
responde a las ideas de libertad e igualdad es inferior al de estos principios juridicos fundamentales. Pero
les da la necesaria condensacion normativa y su fuerza de accion, porque la ley representa la mediacion
entre la realidad (materia) y los principios juridicos fundamentales y crea la precision requerida para una
norma obligatoria. (...) Pero la verdad es que toda ley va referida tanto a la realidad como a la justicia y la
libertad. El Derecho es una medida de valor que —orientado hacia la justicia y la libertad— pondera,
elabora, piensa cuidadosamente sobre determinados ambitos juridicamente significativos de la realidad
concebida por el hombre. Toda ley tiene una fuerte impronta de la realidad y de la vida. Una ordenacion
solo puede ser justa cuando se orienta hacia la realidad”. Itdlico no original.

221 STARCK defendia a possibilidade de individualizagdo através de “leis ndo gerais”, mas excluia a lei-
medida do conceito de “lei do Estado de Direito” (op. cit., pp. 346/348 ¢ pp. 379 e 445): “(...) la ley es un
precepto juridico abierto, importante y fundamental, producido en un procedimiento cualificado, que en
cuanto tal tiene efectos juridicos e influencia sobre la vida real, y ademas es aplicado, y de ese modo
precisado mds proximamente en un procedimiento continuado de fuentes de Derecho. Este resultado es
valido tanto para las leyes generales como para las no generales. (...) La ley no necesita ser general, si
el estado de cosas sometido a regulacion no es facil de regular genéricamente, porque no encaja en un
género, pero en su particularidad como suceso individual precisa regulacion legal y no existe reserva
constitucional a favor de otras funciones estatales; pero esta ley no general necesita ser, sin embargo,
universal en sentido material, es decir, responder adecuadamente, y actualizarlos, a los principios
fundamentales de libertad e igualdad”. Itdlicos no original.
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A posi¢ao mais ponderada de STARCK parece ser a que hoje todavia impera
majoritariamente na concepcao doutrinaria alema apesar da (infinita) discussao
existente acerca do real alcance das expressoes “lei geral” e “caso individual”

constantes da redagdo do artigo 19.1 da LF/1949.

Como exemplo mais recente do rechaco a construcao dualista de Paul
LABAND e da doutrina de Carl SCHMITT podemos destacar a BULOW** que
entende que a lei ¢ toda regulagdo juridica vinculante que ndo tenha carater de norma

interna da Administracao.

Segundo ele, a natureza de norma ndo € critério decisivo para a lei
parlamentaria atual, eis que seu fator determinante ¢ mais bem a forma de sua
tramitacdo (procedimento legislativo) do que o seu conteudo ndo estando, pois, o

Parlamento obrigado a produzir tdo somente normas juridicas vinculantes.

Na Alemanha atual reconhece-se a importancia das leis ndo gerais evitando-se
com toda prudéncia retomar-se o polémico dualismo da lei em sentido formal e
material; da-se protagonismo a formalidade do procedimento legislativo; prega-se que a
lei seja racional, essencialmente justa e que busque promover proporcionalmente a
igualdade e garantir a liberdade dos jurisdicionados, ainda que por meio de uma

discrimina¢do normativa singularizada.

4.3.2.2. As leis singulares de intervencio no contexto espanhol

Assim como ocorrera na Itilia®* podemos afirmar que na Espanha as leis
singulares de intervencdo tém como genesis a teoria alemd das leis-medida

(Massanahmegesetze).

A terminologia propria «lei singulary foi empregada por 1* (primeira) vez pelo

Tribunal Constitucional na STC 166/1986, de 19 de dezembro®**. Antes, porém, na STC

222 BULOW, E. «La legislacion (Capitulo XIV)», em Manual de Derecho Constitucional, apresentagio
de Konrad Hesse; edigdo, prolegdmeno e tradu¢do de Antonio Lopez Pina, Instituto Vasco de
Administracion Publica, Marcial Pons, Madrid, 1996, pp. 728/729.

2 Na Italia o debate da constitucionalizagdo de medidas com valor de lei deu origem ao fendmeno das
leggi provvedimento estudada com maior detalhismo por Constantino MORTATI (Le leggi
provvedimento, Giuffre, Milano, 1968).

224« ei singular de intervengdo” e “lei singular de expropriagio” também foram termos empregados pelo
TC nesta referida STC 166/1986.
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111/1983, de 2 de dezembro (Fundamento Juridico 10°), quando de seu pronunciamento
acerca dos requisitos de urgéncia e necessidade que embasaram a edi¢ao do Decreto-lei
n° 2/1983, de 23 de fevereiro, que ordenou a expropriacdo de todo o capital acionario do
grupo RUMASA S/A em favor do Estado tratou o TC de deixar consignado a sua linha
de entendimento acerca da possibilidade de intervencdo estatal sobre empresas através

da emanagdo de uma lei singularizada de interven¢do com estas palavras:

“La expresion «mediante ley» que utiliza el mencionado
precepto [referéncia ao artigo 128.2 da CE/78]**, ademés de
ser comprensiva de Leyes generales que disciplinan con
caracter general la intervencion, permite la Ley singularizada
de intervencidn que mediando una situacién de extraordinaria y
urgente necesidad y, claro es, un interés general legitimador de
la medida, esta abierta al Decreto-ley, por cuanto la mencion a
la Ley no es identificable en exclusividad con el de Ley en
sentido formal”?*¢. Grifei.

E bem verdade que a expressdo alcunhada pela Alta Corte foi originaria e
conceitualmente empregada como sinénimo de uma lei-medida alemd**’, concepgio
esta posteriomente abandonada pelo TC em seus arrazoados acerca da questdo de fundo
da problematica envolvendo o caso RUMASA: a expropriacdo ope legis e a garantia

indenizatéria que lhe era inerente”.

Construiu-se aqui casualmente uma distinta concep¢do ndo atrelada
necessariamente a contradi¢do generalidade-individualiza¢do e, por conseguinte, uma
tendéncia a qualificar uma lei como singular Unica e exclusivamente com base em seu
alcance quantitativo. E o que em seguida (item 7.1.2.) teremos a oportunidade de

apreciar com maior detalhe.

25 Art. 128.2 CE/78: “Se reconoce la iniciativa publica en la actividad economica. Mediante ley se podra
reservar al sector publico recursos o servicios esenciales, especialmente en caso de monopolio y asimismo
acordar la intervencion de empresas cuando asi lo exigiere el interés general”.

226 STC 111/1983, de 2 de dezembro, FJ 10°.

7 O Tribunal Constitucional, com base nas argumenta¢des do Advogado do Estado, direcionou o seu
julgamento adotando como parametro o conceito de lei-medida advindo da Alemanha na medida em que
deixou registrado nos “Antecedentes”, letra “C”, da STC 111/1983 o seguinte: “Si hemos [Advogado do
Estado] demostrado que era constitucional la expropiacion legislativa por Decreto-ley con mayor razon
lo serd también la intervencion. Pero, sobre todo, es que se impone la interpretacion racional del
«mediante Ley» del art. 128.2. La expresion indicada conviene a dos tipos de leyes sobre intervencion.
Primer tipo: las leyes generales que disciplinan con cardcter general la intervencion habilitando al
Gobierno, o a una autoridad inferior, a decidir la intervencion bajo ciertos supuestos. Junto a este
supuesto, debe entenderse posible otro: el de la Ley-medida de intervencion”. Grifei e destaquei.

% Na posterior STC 166/1986 o pretério excelsius também ndo centrou-se no labor de definir
propriamente o que seria uma lei singular. Focou a sua analise tdo somente na lei ajuizada (Lei 7/1983)
classificando-a genericamente como uma lei singular de intervencao, e especificamente como uma lei de
caso unico de intervencdo/expropriacdo por considerar que ademais de possuir uma estrutura singular
também previu uma intervengdo expropriatoria legitima no ambito juridico subjetivo concreto do seu
destinatario, o grupo Rumasa.
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Isto ndo nos impede porém de trazermos desde ja a colagdo, em sede de
intréito, um aspecto crucial (a0 menos em termos pedagogicos) a ser considerado nesta
narrativa: a nossa preferéncia pelo emprego da expressdo «lei singular de intervengdoy
na tratativa do fendmeno das leis singulares no contexto em que se inserem no

ordenamento espanhol.

Neste especifico™® ponto somos fiéis a doutrina de MONTILLA MARTOS
exposta em sua obra de 1994 a qual incorporamos neste singelo trabalho. Referimo-nos
ao detalhamento (a partir da concepgao acerca de uma lei singular) do conceito de uma
das suas incontaveis subspécies, vale dizer, do que se pode entender por aquilo que o

doutrinador convenciona denominar lei singular de intervengdo.

Sob as bases dos abalizados raciocinios juridicos expostos pelo Tribunal
Constitucional na sentenca relativa ao famoso caso Rumasa (STC 166/1986, de 19 de
dezembro) na sua primeira tratativa acerca da matéria acabou o TC por contribuir
teoricamente no sentido de explicitar a lei singular de interven¢do como uma subspécie
(quica a mais importante) do género lei singular ao contrario do que a primeira vista
havia deixado transparecer ao interpreta-las como sindnimos atrelados ao conceito

aleméo de lei-medida e sua vinculagio a determinado objeto®’.

Tal particdo do género lei singular em sua subspécie lei singular de
interveng¢do, conta o autor, representa uma das mais avancadas evolu¢des na
interrelacdo Estado-sociedade na medida em que agregou-se a lei, além de sua

capacidade ordenadora, a sua utilidade pratica como instrumento eficaz de intervenc¢ao.

¥ Divergimos quanto a equivaléncia das expressdes “lei singular de intervengdo” e “lei singular
expropriatdria” que o autor emprega em boa parte de sua obra conforme oportunamente restara exposto
—p. 247 e ss.

239 Esta é a sua posigio (MONTILLA MARTOS, 1994, pp. 132/133): “Si la ley medida ha sido definida
en funcion de la nocion de medida, de la relacion predecible y logicamente realizable, entre el medio
utilizado y el objeto en el que se agota la actuacion normativa, la ley singular es identificada, en primer
téermino, por su estructura singular aunque, ademds, atienda a la relacion medio-objeto para
encuadrarse en el subtipo «de intervencion». La diferencia entre ambas radica en su definicion
estructural o sustancial: mientras las leyes-medida remiten a la cldsica distincion entre norma y medida
que determina su naturaleza administrativa o legislativa, la ley singular de intervencion atiende a la
estructura formal, general o singular, de la formulacion legislativa que no incide en su naturaleza
legislativa, amén de la concurrente relacion medio-objeto que le permite incluirse en el subtipo «de
intervenciony. La distincion es posible porque la intervencion legislativa puede manifestarse no solo
condicionando la esencia del acto sino también sobre un plano formal, a partir de la definicion de ley
desde otros criterios, como elemento extrinseco a su condicion legislativa”.
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“La ley singular de intervencion es una consecuencia de la proyeccion intervencionista

del Estado que el legislador coadyuva a satisfacer”*".

Assevera ainda o doutrinador que ao agregarmos ao conceito de lei singular
proposto pelo TC o condicionante secundario «de interveng¢do» estamos objetivando
reenviar — € reincorporar em seu neoconceito, completamos — a lei a sua fungao
intervencionista nas distintas relacdes sociais. Isto €, estamos a destacar que em sede de
leis de estrutura singular estd presente mais do que nunca o carater interventivo e
imponente da forga estatal objetivando a satisfagdo de um interesse geral e ndo

particular.

“La ley singular de intervencion, al margen de su estructura
formal, es un medio para alcanzar un objeto, esta caracterizada
por la relacion especifica establecida con el objeto en aras de
una determinada finalidad. Las medidas legislativas constituyen
el instrumento-medio en aras de un objeto-finalidad, la
intervencion estd orientada ab initio a un fin determinado. Su
alcance efectivo proviene de la concordancia entre el
instrumento legislativo de intervencion y una finalidad a la que
se adapta y subordina [condicionamiento teleologico]”*.
Destaquei.

Por tais razdes adotamos aqui, com este enfoque, dita terminologia «/ei
singular de intervengdo» com o propésito de destacar que atrelado a uma lei de
estrutura singular dedicada a limitar (podendo potencialmente acabar de fato
restringindo) o exercicio de um direito fundamental — como v.g. o de propriedade de

certo ou determinados particulares — esta presente a intencio>" deliberada do Estado

em intervir ativamente em suas esferas juridicas patrimoniais protegidas.

2 MONTILLA MARTOS, ibidem, 1994, p. 134.

32 Ibidem, MONTILLA MARTOS, p. 135. O particularismo, acrescentamos, deve estar presente tio
somente na técnica levada a cabo pelo legislador intervencionista de limitar o alcance e os efeitos
pontuais do ato legislativo regulatorio ndo devendo a sua atividade desbordar para a consagragdo
legislativa de um casuismo marcado pela satisfacdo de um interesse particular do proprio parlamentar ou
mesmo de terceiros implicitos na lei apresentada a votagdo. A conduta parlamentiria deve sempre
procurar satisfazer um anseio publico apesar da singularidade estrutural da lei utilizada em tal desiderato.
Os eventuais excessos devem ser combatidos e corrigidos.

23 Exemplo claro desta intencionalidade do legislador podemos encontrar, por exemplo, naquilo que
PIGNATELLI (1995, p. 91) convencionou classificar como uma lei singular do tipo «ad hoc»: “(..)
Mientras que para las leyes norma la eficacia resultara de su justa (justicia en abstracto) adecuacion a
la realidad que procura regular, a las leyes «ad hocy la eficacia les vendra dada cuando mediante su
aplicacion se alcancen los resultados concretos perseguidos (finalidad). Hay por tanto una idea de
finalidad que rompe con la abstraccion de sus contenidos y también con la potencialidad de sus
mandatos. Se trata, en definitiva, de la intencionalidad de su existencia, a la que ya nos hemos referido y
que motiva el que hayamos preferido denominarlas «leyes para estoy, leyes «ad hoc»”.
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4.4. A lei e o seu biotipo contemporaneo

A supremacia racional oitocentista encontra-se hoje irremediavelmente
substituida pela hegemonia politica dos Governos e Parlamentos. Esse € o atual cenario

em que nos encontramos.

Diante desta nuanca ¢ razoavel compreendermos que as leis contemporaneas
cada vez menos expressam a soberania popular e a vontade geral da sociedade através
da figura de um legislador virtuoso. O legislador contemporaneo contrariando de forma
acintosa a tese voluntarista de Rousseau expressa hoje nas incontaveis leis que
diariamente sdo promulgadas uma infinidade de outros interesses alheios aos interesses

publicos.

Embora eficazes — talvez seja esse o maior argumento para a sua existéncia e
alastramento nos vigentes ordenamentos legalistas — representam as leis especiais, as
leis-medidas, as leis singulares de intervengao, as leis ad hoc, as leis de caso unico, etc.
um perigo constante para o Estado de Direito na medida em que afetam diretamente a
reserva de competéncia da Administracdo Publica, impossibilitam em certa medida que
o particular promova a sua defesa diretamente junto aos Tribunais Constitucionais e

provocam o congelamento do contetido das matérias reguladas.

. ~ .. . . 234 o .
Ante esta notada pulverizacdo do direito legislativo™" ndo causa mais
estranheza o temor que se tem pelo uso indiscrimado e desorientado de uma atividade

legisferante pautada por um contratualismo juridico cada vez mais crescente na era do

ED . A 5236 -
“mercado das leis””” e da “legislagdo de panico”” aprovada diuturnamente nos

2% A expressido ¢ de ZAGREBELSKY, op. cit., 2003, p. 37.

5 «“Con el desmoronamiento del originario sistema liberal, la emergencia de la legislacion
intervencionista y la consolidacion del tipo de Estado social, se produce una complejizacion en el sistema
juridico. A las normas generales se le suman las leyes especiales reguladoras de determinadas relaciones
sociales. Ese proceso adquiere su maxima expresion en la crisis de la ley general y abstracta. De tal
manera que la actual fase historica se caracteriza por la «pulverizacion» del Derecho legislativo, derivada
de las dificultades de gobierno uniforme de una sociedad pluriconflictual y la profusa multiplicacion de la
legislacion sectorial y transitoria para atender a los problemas especificos y a las rapidas mutaciones en
curso. Se trata de la proliferacion de las «leyes medida», en las que prevalece mas la «medida» que el
componente propiamente de norma regulativa. Esa legislacion sectorial, y buena parte de las leyes
medidas se vinculan a la tendencia hacia una cierta contractualizacion de la legislacion estatal se
corresponde con un cierto debilitamiento del Estado social y con la acusada fragmentacion de la sociedad
civil en grupos que tratan de influir sobre el contenido de la legislacion publica. Se sitiian en el «mercado
de la legislacion» para obtener el particular tipo de tratamiento legislativo. Ello puede ser tanto reflejo de
las exigencias loables de realizacion del principio de igualdad, como de la mas problematica presion de
los grupos de interés dominantes sobre la actividad legislativa. La[s] legislaciones [de] sectores
cambiantes repercuten en la crisis de los principios de legalidad y abstraccion” (Destaques no original).

115



Parlamentos, sede ndo mais das proposigdes e debates politicos e democraticos de
questoes afetas ao interesse social comum, mas sim lugar onde se publicam, legitimam e

ratificam interesses lobistas e as decisdes politicas advindas do Poder Executivo por

. 1 . 23
intermédio de uma legibus solutus™’.

A ratio legis de hoje ¢, sem divida, sindbnimo de decisionismo e eleicao de

finalidades conforme nos adverte o civilista italiano Natalino IRTI>*®,

O atual ceticismo e temor quanto a deturpacao finalistica insita nas incontaveis
e mais diversas leis contemporaneas nao poderiam estar melhor expressados sendo no

sentimento outrora exposado pelo jurista portugués Luis S. CABRAL DE MONCADA:

“Preocupada com a eficiéncia das medidas que corporiza,
inserida em estratégias politicas partidarias e cada vez mais
elaboradas fora do quadro do contraditorio parlamentar, a
mercé, portanto, dos grupos de interesses e dos arrivistas, a lei
¢ amiude um texto que deixa a desejar do ponto de vista de sua
qualidade normativa.  (...) A lei obedece pois as exigéncias
dos programas partidarios que conseguiram vingar nas
eleicoes e ndo a considerandos racionais. De instrumento
racional a lei passa a intrumento estratégico e tecnologico.
Legisla-se por legislar e ndo por imperativo racional ou ético.
Como os partidos cada vez menos se distinguem por razoes
ideologicas profundas, é através da nova legislacdo que eles,

Este pensamento do professor José Luis MONEREO PEREZ inserto no estudo preliminar intitulado «La
organizacion juridico-econdmica del capitalismo: el Derecho de la Economia», que antecede a obra do
consagrado jurista francés George RIPERT traduzida ao castelhano sob o titulo Aspectos juridicos del
capitalismo moderno, tradugdo do Professor José Quero Morales e estudo preliminar do Professor José
Luis Monereo Pérez (La organizacion juridico-econdmica del capitalismo: el Derecho de la Economia),
Comares, Granada, 2001, p. XCIV, bem retrata (a nosso juizo, ¢ no que aqui interessa) a mensagem
desenvolvida por RIPERT sobre o declinio do direito ¢ da conseqiiente crise da legislagdo que
anteriormente abordara com maestria e detalhismo em sua classica obra Le déclin du droit: études sur la
legislation contemporaine, Libraire générale de droit et de jurisprudence, Paris, 1949.

2% A expressio ¢ de SAURA (2003, p. 80/82). Segundo se interpreta de suas assertivas a denominada
“legislagdo do panico” seria uma legislacdo fruto de projetos de leis enviados pelo Poder Executivo
aprovada sem muitos critérios pelo Parlamento em sessdes maratonianas e breves para satisfacdo de
interesses especificos imediatos em regime de ‘“esforco concentrado” constituido de um iter
procedimental condensado compreendendo a andlise, a inclusdo em pauta e a respectiva votacdo quase
que de forma simultaneas.

7 Um panorama geral acerca do fendmeno do “contratualismo legal” e sua influéncia no Direito
espanhol pode ser consultado no artigo de MAESTRO BUELGA, G. «Negociacion y participacion en el
proceso legislativon, em Revista de Derecho Politico, n° 32, Universidad Nacional de Educacion a
Distancia, Madrid, 1991, pp. 55-118.

8 IRTI N. La edad de la descodificacion, tradugdo e introdugdo de Luis Rojo Ajuria, apresentagio de
Agustin Luna Serrano, Bosch, Barcelona, 1992, p. 27: “En la logica de normas que, en lugar de
predisponer meros instrumentos, persiguen fines determinados, la intencion del legislador se confunde
con esta eleccion de finalidades: no —se advierte— con una «ratio» general, comun al sistema entero o a
grupos organicos de instituciones, sino con una unica y especifica finalidad. (...) La norma no se limita ya
al esquema hipotético, que asocia determinadas consecuencias juridicas al acaecimiento de un hecho, sino
que indica las finalidades preelegidas, como si tuviese una intrinseca necesidad de describir a los
destinatarios un orden econémico y un proyecto de sociedad”. Destaques do autor.
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uma vez no poder, tém a ambicdo de se demarcarem dos seus
o ; , e 239
rivais. (...) A lei agora é solugdo, ndo uma norma”~".

Ndo é outra a preocupagio de PIGNATELLI** que assevera que ¢é
inadmissivel que se produzam situagdes de “superpoder parlamentar” transcritas em
manobras mais politicas que juridicas cuja grave freqiiéncia aumenta nos casos de
governos com maiorias absolutas. Afirma a autora espanhola que a pratica cada vez
mais corriqueira de resolver problemas de grande envergadura por meios de leis ad hoc
(leis “para isto”), além de ser nao raro inconstitucional, ¢, sem embargo, muito perigosa

ao Estado de Direito embora sejam elas bastante eficazes.

E essa notada desconfian¢a aliada a crescente intervengdo estatal visando
tutelar supostamente interesses coletivos, intervengdo feita principalmente através de
leis, tem culminado na imposi¢cdo cotidiana de reais sacrificios especiais a grande

parcela consideravel de jurisdicionados.

A lei dos dias atuais apesar de sua primazia ndo ¢ mais incontestavelmente
soberana nem possui poderes ilimitados, muito menos ¢ sindnimo de impunidade. E,
pois, sem duvida, ato juridico efetivamente capaz de provocar danos a seus destinatarios

e de dar causa a obriga¢ao estatal de indenizar.

E bem verdade que a vontade do legislador assim como da autoridade
administrativa e judicidria sempre devem buscar a melhor solu¢do e a menos onerosa
para os direitos e liberdades que compdem a cidadania. Entretanto, nota-se que em
muitos casos a atividade de feitura das leis pode ndo conter ofensas diretas e frontais as
diretrizes e principios pré-estabelecidos na Constituicdo provocando, contudo, danos a

esfera juridica dos particulares.

Podem também as leis comumente apresentarem-se — como ja vimos — no
mundo juridico como verdadeiras leis apenas em seu sentido formal, ou seja, as leis
podem obedecer a todo o trdmite constitucional exigido para a sua elaborag¢do, mas seu
contetdo pode vir desprovido da materialidade que dele se espera no sentido de
normatizar, de forma genérica, abstrata e impessoal, condutas sociais visando congregar

0S anseios comuns.

29 CABRAL DE MONCADA, op. cit., pp. 06 ¢ 89.
20 PIGNATELLL op. cit., 1995, p. 26.
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Observa-se nao mais haver uniformidade de conteudo nas leis. Os contetidos
formais e materiais que antes elas apresentavam em seu bojo a cada dia tornam-se mais
independentes, isto ¢, ndo ha mais uma conexidade entre o formalismo e o materialismo
inovativo da lei, mas sim uma verdadeira dicotomia que ora a caracteriza como lei
formal ora como lei material sendo hodiernamente infreqiiente a conjuga¢do desses

conteudos no bojo de uma mesma lei.

Podem, pois, formalmente rotularem-se os atos emanados pelo Parlamento
aparentemente no mundo juridico como verdadeiras leis, tratando-se, porém, em sua
materialidade, de manifestos atos administrativos representados em pseudo leis “em
tese” ja que a sua estrutura tem forma de lei, mas o seu conteudo € essencialmente
administrativo porque ndo ostenta o atributo da generalidade conforme nos sugere José

CRETELLA JUNIOR?**,

Essas espécies de lei comuns nos ordenamentos juridicos contemporianeos
produzem para os seus restritos destinatarios efeitos que incidem concretamente sobre
sua esfera juridica patrimonial provocando danos e prejuizos certos e injustos que nao

merecem ser gratuitamente suportados.

4.5. O pluralismo legislativo no contexto da CE/78

Exemplo claro dessa neo-concepgdo legal e da aparente sinonimia entre norma
e lei no corpo da CE/78 ¢ a propria intitulagdo empregada no Capitulo Segundo (Da
elaboragdo das leis) do seu Titulo III (Das Cortes Gerais), se¢do onde o constituinte de

b2

1978 chamou indiscriminadamente de “lei” a quase totalidade dos atos normativos
emanados pelo Estado ndo se limitando a tratar de ato legislativo/lei tdo somente o ato

emanado pelos Parlamentos.

Em sentido pouco léxico equiparou o constituinte de 1978, no campo das
palavras, as leis organicas e ordindarias exclusivamente emanadas pelas Cortes Gerais
aos atos normativos emanados pelo Governo tais como os Decretos-legislativos e os

. +99242
Decretos-leis, todos com a alcunha de “lei” ™.

! CRETELLA JUNIOR, J. «Responsabilidade do Estado por ato legislativo», em RDP, vol. 71, RT, Sio
Paulo, 1984 (jul./set.), p. 64.

2 «E] lenguaje constitucional, al referirse a la ley, es a veces equivoco. De los ciudadanos y de los
poderes publicos se dice que estin sometidos ‘a la ley y al resto del ordenamiento juridico’ (art. 9.1) de
los partidos y sindicatos, que deben actuar con respecto ‘a la Constitucion y a la ley’ (art. 6); la
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Optou o constituinte quigd pelo emprego de uma linguagem mais simples
acessivel a todos os cidadaos e também por deixar explicito de que toda lei ¢ de fato

uma norma juridica. Nesse aspecto acertou.

Ao equiparar ato normativo a lei errou por difundir a falsa idéia de que toda
norma juridica constituiu-se numa lei, o que ndo ¢ verdade porque a reciproca ndo ¢
necessariamente verdadeira. Toda lei ¢ uma norma juridica, mas nem toda norma

juridica pode ser tomada como uma auténtica lei.

Nesse diapasdo, feito o alerta, ¢ possivel apreciarmos ao longo do texto
constitucional de 1978 uma infinidade de referéncias legislativas enquadradas no
popular e atécnico conceito de lei ligado a vaga idéia de norma escrita ditada pelo

Parlamento ou mesmo por uma autoridade publica constituida.

Leis organicas, leis delegadas, leis ordinarias, decretos-legislativos, decretos-
leis, leis de base, leis de harmonizacgao, Estatutos de Autonomia, lei orcamentaria, leis-
marco sao alguns exemplos da diversidade tipoldgica colhida do texto da CE/78 que nos
permite, sem atengdo a critérios, enquadra-las facilmente neste conceito folclorico de

lei.

Diante de tal impropério faz-se necessdrio que caminhemos no sentido de
procurarmos extrair da propria Constituicdo — norma suprema de onde derivam o
conceito, as caracteristicas, limites e conteudos das leis do Estado — o verdadeiro
sentido técnico daquilo que juridicamente possa ser qualificAivel como um ato

legislativo.

S6 assim, com base nesta premissa por demais importante ao deslinde do
presente estudo, teremos condi¢cdes de avangarmos no sentido de analisar sob que
fundamentos ¢ crivel imputarmos ao Estado uma responsabilidade civil/patrimonial em

razdo de sua emiss@o no mundo juridico.

Administracion actuara con sometimiento pleno ‘a la ley y al Derecho’ (art. 103), mientras que los jueces
estan sometidos ‘unicamente al imperio de la ley’ (articulo 117). Como estas aserciones figuran en
contextos separados, puede pensarse que indican lo mismo con distintas palabras; pero, evidentemente,
la imprecision técnica del lenguaje empleado no parece precisamente encomiable. Con todo, se puede
pensar, con interpretacion ‘razonable’, que la dicotomia ‘ley y derecho’ viene a expresar lo mismo que la
de ‘constitucion y resto del ordenamiento juridico’, sin que haya lugar a sustituirla por la de ‘ley’ y
‘principios’ fundamentales de Derecho”. Esta ¢ a impressdo de Luis LEGAZ LACAMBRA a pagina 25
do prologo e traducdo que faz a obra citada de Christian STARCK intitulada (em castelhano) E/ concepto
de ley en la Constitucion alemana, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1979.
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4.6. Existe um conceito unitario de lei na Constituicao?

Diante da diversidade tipologica da lei no contexto da CE/78 ¢ possivel
congregarmos num Unico conceito técnico todas as espécies legislativas admitidas pela
norma fundamental? Noutras palavras: ¢ possivel afirmarmos que ha um conceito
unitario de lei extraivel da Constituicdo Espanhola de 19787 A nosso juizo, ndo resta

duvida que sim.

O constituinte de 78, atento as transformacdes conceituais da lei, empregou-a
em seu sentido moderno ndo adotando como principio que uma lei s6 pode receber esta
alcunha se dotada dos cléssicos elementos de generalidade, abstracdo e de efeitos erga

omnes (para todos)**.

Por certo ndo os desprezou muito menos negou-lhes aplicagdo. Todavia, ndo
admitiu-lhes como elementos Unicos imprescindiveis para moldar uma forma e um

modelo estrito de lei.

Essa abstencdo — necessaria ao Estado intervencionista prestacionista e
provedor de nosso tempo — permitiu entdo que se mutiplicassem as espécies
legislativas emanadas pelo Parlamento estabelecendo um leque bastante extenso de
variantes entre a sua acep¢ao mais puritana a lei genérica, abstrata, erga omnes e sem

efeitos lesivos, e a sua forma mais obscena as leis singulares de caso unico.

Apesar disso ndo houve um dilaceramento dessa unidade conceitual e
teleologica da lei extraivel da Constituigdo com a conseqiiente difuminagao e reparti¢ao
de novos sub-conceitos. Pelo contrario, a diversidade encontrou nessa unidade

conceitual o seu justificante e a sua fortaleza.

Em razdo do sistema constitucional rigido ao qual todo o ordenamento juridico
esta vinculado observa-se haver uma hierarquia impropria de leis ja que todas elas, em

tese, possuem comandos normativos igualmente imperativos e cogentes. Todas elas

¥ Importante salientar que a CE/78 a exemplo de todas as passadas Constitui¢des ndo exige das leis os
atributos de generalidade, universalidade e abstracdo para ser considerada como tal. Neste esteio, ndo ha
duvidas que as leis singulares, as leis medidas e outras espécies de leis de contéudo concreto e
particularizado que destoam desse tripé classico sdo verdadeiras leis inclusas no sistema geral de fontes
normativas do ordenamento juridico espanhol.
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convergem para um unico ponto que é a Constituicao que, por sua vez, pelo simples fato
de existir, atribui carater unitdrio ao conjunto e a multiplicidade das normas hoje

existentes, conferindo-lhes, portanto, certa homogeneidade e interacao.

O dever de conformar toda a sistematica juridica implantada pelo Estado a sua
Lei Maior exige o escalonamento de todas essas normas inferiores. E uma conseqiiéncia
logica dos sistemas juridicos (dentre eles o espanhol) que adotam uma Constitui¢ao

rigida resguardada por um controle jurisdicional das leis.

O que realmente as diferencia ¢ o tipo de processo legislativo exigido
constitucionalmente para a sua elabora¢do. Uns sdo mais especificos e rigidos que

outros em razao das matérias previstas no texto constitucional.

Com essa hierarquizagdo de diferentes espécies normativas a partir do texto
constitucional o legislador constituinte originario pretendeu ndo s6 assegurar certa
estabilidade, seguranca juridica e um minimo de rigidez as normas que regulam
determinadas matérias, eliminando, por conseguinte, eventual discricionariedade do
legislador ordindrio, mas também procurou moldar e limitar a atividade do legislador a
supremacia da Constituigdo impondo-lhe o dever de agir com respeito e submissdo a

uma verdadeira ordem de vinculacao verticalizada.

Dai conclui-se desde ja que a producao legislativa ndo pode violar normas de
competéncia ou de processo de formacgao das leis, ou ainda, ndo pode conflitar com os
dispositivos da Constitui¢do, sob pena de serem submetidas a uma controlabilidade
jurisdicional, tanto na forma difusa (questdes de inconstitucionalidade perante as
instancias de 1° e 2° grau) quanto na concentrada (recursos de inconstitucionalidade
perante o TC), com a conseqliente responsabilizagdo do Estado, em havendo a

provocacao de danos e prejuizos a terceiros particulares.

Por outro lado, a lei elaborada pelo Parlamento pode ndo afrontar os ditames da
Constitui¢ao, entretanto, pode causar danos injustos, desiguais e/ou desproporcionados
aos particulares obrigando o Estado a compensé-los e indenizéa-los. E o que mais adiante

tentaremos explicitar.
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4.7. O sistema legislativo de elaboracao das leis

O sistema legislativo espanhol adota hd muito em nivel nacional o modelo
legislativo do tipo bicameral sendo composto por duas camaras deliberativas, uma alta e
outra baixa, isto ¢, pelo Senado (Camara Alta) composto por representantes das
Comunidades Autonomas e das provincias (Art. 69 CE/78) e pelo Congresso de
Deputados (Camara Baixa) composto por representantes do povo espanhol (Art. 68

CE/78).

Ambas compdem as Cortes Gerais (“Cortes Generales™), corpo legislativo que
exerce’™ com primazia o Poder Legislativo do Estado (Art. 66 da CE/78): “I. Las
Cortes Generales representam al pueblo espariol y estan formadas por el Congreso de
los Diputados y el Senado; 2. Las Cortes Generales ejercen la potestad legislativa del
Estado, aprueban sus Presupuestos, controlan la accion del Gobierno y tienen las
demas competencias que les atribuya la Constitucion; 3. Las Cortes Generales son

inviolables”.

Em nivel das Comunidades Autonomas, agora sob o modelo legislativo do tipo
unicameral, temos as Assembléias Legislativas (Art. 152 CE/78), e nas provincias e nos
municipios as Camaras de Deputados e Vereadores (“Diputaciones”), verdadeiros

“Parlamentos-Mirins”.

4.7.1. Processo legislativo: especial referéncia as leis organicas e ordinarias

No que diz respeito a feitura das leis temos que o seu processo de elaboragao
compreende como ja vimos, dentre outros atos normativos, a edi¢do de leis orgénicas,
leis delegadas, leis ordinarias, decretos-legislativos, decretos-leis, leis de base, leis de
harmonizagdo, Estatutos de Autonomia, lei orcamentaria, leis-marco, a elaboracao de

emendas a Constituicao, etc.

A CE/78 ndo emprega nenhuma terminologia no sentido de denominar todo o

emaranhado de condutas, atos e resultados das discussdes legislativas envolvendo a

** Cabe lembrar que todo poder emana do povo que o exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente nos termos da Constitui¢do (Art. 1.2 c¢/c 66.1, ambos da CE/78). A titularidade do poder,
principalmente do 6rgdo democratico por exceléncia que ¢ o Poder Legislativo ¢, indiscutivelmente, do
povo. Os seus representantes que atuam perante as Cortes Gerais ¢ que o exercem na condicdo de
mandatarios.
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edicdo de uma norma em sentido lato como um verdadeiro processo normativo ou

mesmo legislativo.

No entanto, se preservarmos o jogo dialético empregado pelo constituinte no
Capitulo II do seu Titulo III do atual texto constitucional intitulado “Da elaboragdo das
leis e, sobretudo, se o confrontarmos com a redagao dos artigos 74.2 ¢ 86.2 e 3, todos
da CE/78, que tratam de empregar claramente a terminologia “procedimento”
(«procedimiento» em verndculo original), ¢ possivel deduzirmos e presumirmos que em
verdade todo o iter legislativo de edigcdo e aprovacdo de uma lei pode ser considerado

como um auténtico processo legislativo composto de determinados procedimentos®”

estabelecidos interna corporis pelos proprios regulamentos das Casas Legislativas®*®
que ao fim e a cabo culminam na edicdo de um ato final concludente, sistémico e

exteriorizado: o ato legislativo.

Diante de um sem fim terminologico atribuido aos diversos tipos de leis
admissiveis pela CE/78 faz necessario concentrarmos o nosso estudo nas leis organicas
e nas leis ordinarias, tipos de leis exclusivamente emanadas pelas Cortes Gerais do

Estado?"’.

Antes, porém, ¢ imprescindivel sabermos que os seus respectivos processos
legislativos obedecem basicamente a 07 (sete) fases procedimentais essenciais a saber:

1) Iniciativa: os legitimados*® iniciam o processo de formacio e criacdo da lei

5 procedimento legislativo é o modo pelo qual os atos do processo legislativo se realizam. Diz respeito
ao andamento das matérias nas Casas Legislativas. E o que na pratica coloquialmente se chama
“tramitacdo do projeto”. Jurisprudencialmente o «procedimento» legislativo ou de elaboracdo das leis
pode ser entendido como “el conjunto de actos o actividades que conducen a la creacion de la ley, desde
la iniciativa que pone en marcha el procedimiento hasta la publicacion de la misma” (STC 234/2000, de
03 de outubro, FJ 10°).

0 Regimento Interno do Congresso de Deputados (RICD), no que se refere ao procedimento
legislativo ou de elaboragdo das leis previsto no seu Titulo V, pode ser visualizado no seguinte endereco
eletrénico:
http://www.congreso.es/portal/page/portal/Congreso/Congreso/Informacion/Normas/Reglamento/T5.

No mesmo sentido ¢f. o Regimento Interno do Senado (RIS), Titulo IV, na seguinte pagina web:
http://www.senado.es/reglamen/index.html.

7 N3o apreciaremos aqui, advirta-se, figuras juridicas em que as Cortes Gerais (Senado e Congresso de
Deputados) apenas intervenham direta ou indiretamente como participes dos seus respetivos tramites e
processos de elaboragdo tais como sucedido com as leis delegadas — porque ao fim e a cabo o produto
juridico potencialmente lesivo cabera ao Governo mediante a promulgacdo de um Decreto-Legislativo
(Art. 82 c/c Art. 85, ambos da CE/78) —, com os Decretos-leis emanados diretamente pelo Governo (Art.
86 CE/78) dentre outras que, apesar da proximidade com o nosso estudo ndo merecem, a nosso juizo, aqui
ser analisados.

** Articulo 108 RICD

“La iniciativa legislativa ante el Congreso de los Diputados corresponde:

1. Al Gobierno.
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apresentando uma proposi¢do (se a iniciativa for da propria Casa legislativa) ou mesmo
um projeto de lei (se a iniciativa for do Governo). Essa iniciativa pode ser ampla ou
reservada, dependendo da matéria; 2) Aprovacdo pelo Conselho de Ministros: os
projetos de lei de iniciativa governamental devem ser previamente aprovados pelo
Conselho de Ministros antes de serem remetidos ao Congresso de Deputados (Art. 88
CE/78**)*" ¢ devem necessariamente vir acompanhados de uma exposicdo de motivos
e dos antecedentes necessarios para que o Congresso possa manifestar-se sobre eles
(Art. 109 RICD); 3) Emendas, discussdo e votacéo pelo Congresso de Deputados: no
Congresso de Deputados o projeto de lei ¢ submetido a eventuais emendas antes de
iniciar-se a sua discussdo nas comissdes permanentes € posteriormente em plenario
onde sua aprovagdo pode ser votada por quorum de maioria simples, absoluta ou
qualificada, dependendo do ato normativo objeto de deliberagdo (Art. 90.1 CE/78 e
Arts. 110 e ss. RICD); 4) Emendas, discusséo e vota¢ao pelo Senado: o Senado deve,
querendo, emendar, vetar ou aprovar o texto final da lei no prazo maximo de 02 (dois)
meses ou de 20 (vinte) dias se o projeto for urgente (Art. 90 CE/78 e Arts. 120 a 123
RICD c/c Arts. 104 a 107 RIS); 5) Sancéo real: o Rei ndo tem o poder de concordar ou
mesmo discordar com a forma e o mérito da proposicao ou do projeto de lei que lhe ¢
apresentado. Segundo a CE/78 em seu artigo 91 cabe ao Rei, no prazo de 15 (quinze)
dias, apenas sancionar e ratificar as leis aprovadas pelas Cortes Gerais, ordenando a sua

promulgagdo e imediata publicagdo; 6) Promulgacgédo: depois de sancionado, com o ato

2. Al Senado, de acuerdo con la Constitucion y su propio Reglamento.

3. A las Asambleas de las Comunidades Auténomas, de acuerdo con la Constitucion y sus respectivos
Estatutos y Reglamentos.

4. A los ciudadanos, de acuerdo con el articulo 87.3 de la Constitucion y con la Ley Organica que lo
desarrolle.

5. Al propio Congreso de los Diputados en los términos que establece el presente Reglamento”.

0 artigo 88 da CE/78 encontra-se infraconstitucionalmente regulado pelo artigo 22 da Lei 50/1997, de
27 de novembro, que versa sobre a estrutura, organiza¢ao ¢ funcionamento do Governo do Estado. A
redacdo deste artigo da Lei do Governo (LG) ¢ mais ampla (Art. 22.1.4.5.) do que a empregada no artigo
88 do texto constitucional na medida em que admite que algumas iniciativas legislativas governamentais
(projetos de leis) podem ser encaminhadas diretamente ao Senado e ndo, tdo somente, ao Congresso de
Deputados como dispde a CE/78.

20" A iniciativa legislativa de raizes ndo parlamentarias como os projetos de leis apresentados pelo
Governo sdo consideradas pelo TC como uma fase essencialmente administrativa — prévia ao envio a
Casa Parlamentaria correspondente — imune ao controle de constitucionalidade. No dizer do tribunal
(STC 108/1997, FJ 3°, parte final) este procedimento administrativo prévio ndo se confunde com o
procedimento legislativo de competéncia exclusiva das Cortes Gerais cujos eventuais vicios podem dar
causa a uma inconstitucionalidade, conforme nos relembra Emilio JIMENEZ APARICIO («El
procedimiento de elaboracion de los anteproyectos de ley: la fase gubernamental», em La proliferacion
legislativa: un desafio para el Estado de Derecho, Seminario organizado por el Colegio Libre de
Eméritos en la Real Academia de Ciencias Morales y Politicas, en Madrid, los dias 11 y 12 de noviembre
de 2003 (ponencias, Manuel Atienza Rodriguez...[et al.]; comunicaciones, Bonificacio de la Cuadra...[et
al.], prologo de Rodolfo Martin Villa, 1* ed, Civitas, Madrid, 2004, pp. 285/286. Cf. especialmente as
estatiticas apresentadas pelo autor comprovando a grande predomindncia da iniciativa legislativa
governamental durante as passadas legislaturas (em torno aos 90%).
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de promulgagdo, adquire a iniciativa legislativa o status juridico de lei restando,
portanto, atestada a sua existéncia indicando-se que a ordem juridica foi inovada. Da
promulgacdo da lei pelo Chefe Maior do Estado, o Rei, surge a ordem para a sua
aplicagdo e cumprimento quase sempre imediato; 7) Publicagdo: A lei ¢ levada ao
conhecimento de todos a fim de evitar a ignorancia quanto a sua existéncia. A partir da
sua publica¢do em veiculo e/ou meio de comunicagao oficial passa a ser imediatamente

. ~ . . . 251
aplicavel, salvo nos casos de expressa meng¢do ao periodo de vacatio legis™ .

Segundo as assertivas contidas no artigo 81 da CE/78 sdo leis orgdnicas as
relativas a configuracao («desarrolloy € o termo empregado no texto constitucional) dos
direitos fundamentais e das liberdades publicas, bem como aquelas leis destinadas a
aprovar os Estatudos de Autonomia das Comunidades Autonomas e o regime eleitoral
geral/nacional, sem prejuizos daquelas em que a propria Constituigdo preveja e atribua

esse qualificativo.

Quanto a forma, sdo aquelas leis cuja aprovacdo, modificacdo ou derrogacao
depende, obrigatoriamente, da observancia ao procedimento legislativo comum e de um
quorum de maioria absoluta do Congresso de Deputados apurado numa votacao final
em plenario sobre o conjunto da iniciativa legislativa (Arts. 130 a 132 c/c Arts. 148 e
149, todos do RICD). Ademais, a diferenca das leis ordindrias, ndo podem tramitar

perante comissdes legislativas constituidas (Art. 130.1.2 RICD).

Organicas sao as leis que regulam de forma direta, abstrata, genérica e nao
totalizadora o contetido e a substancia material de direitos fundamentais e liberdades
publicas e demais matérias expressamente previstas na Constituicdo (Cf. STC 160/1987,

FJ 2°).

Leis ordindrias, a seu turno, sdo todas as demais leis que podem ser aprovadas
por maioria simples na respectiva Casa Legislativa. Diferenciam-se das leis organicas

também porque a sua edicdo ndo estd restringida ao rol taxativo de supostos

1 Art. 2° do CC/1889: 1. Las leyes entraran en vigor a los veinte dias de su completa publicacién en el
Boletin Oficial del Estado, si en ellas no se dispone otra cosa; 2. Las leyes solo se derogan por otras
posteriores. La derogacion tendra el alcance que expresamente se disponga y se extendera siempre a todo
aquello que en la ley nueva, sobre la misma materia, sea incompatible con la anterior. Por la simple
derogacion de una ley no recobran vigencia las que ésta hubiere derogado; 3. Las leyes no tendran efecto
retroactivo si no dispusieren lo contrario”.
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determinados pela Constituicao. E o instrumento de praxe dos legisladores para regular
ou mesmo complementar o exercicio de direitos, interesses e liberdades, sobretudo os de

cunho fundamental.

4.7.2. A lei como ato normativo do tipo complexo

A participagdo de varios atores no processo de formacdo e edicdo de uma lei
induz-nos a precisa conclusdo de que ndo ¢ ela um ato normativo do tipo individual

praticado singularmente por um determinado legislador.

E um ato fruto de uma convergéncia de entendimentos dialéticos e vontades

. A . . . ~ 252 ~

daqueles que intervém no processo participativo de sua elaboragio®* e ndo
simplesmente, como coloquialmente costuma-se afirmar, um ato emanado pelo

Parlamento. E muito mais que isso.

Nesse sentido faz-se necessario entendermos a sua verdadeira estrutura para
que, antes que avancemos com maior propriedade na investigagdo da responsabilidade
civil derivada das leis, possamos compreender o seu papel e encaixe no ordenamento

juridico.

A juncdo do aspecto subjetivo de emanacdo com o aspecto objetivo de
formacgdo do ato legislativo nos permitird entender, conforme nos ensina Maria José
FALCON Y TELLA, que “en los sistemas dinamicos, como los juridicos, las
prescripciones estan unidas no por su contenido, por deduccion logica, sino porque han
sido emanadas en la forma adecuada y por el sujeto competente, es decir por quien estda
autorizado y por el procedimiento establecido por una norma superior y asi hasta

r . . ’}253
remontarnos a la norma basica O primera .

B2« ) La formulacion de una ley nunca se produce ex abrupto, sino que se depura en el filtro de la

reflexion que impone su necesaria coordinacion con las leyes precedentes, tanto en sentido positivo, si la
ley amplia o interpreta en una determinada direccion las disposiciones ya existentes, como en sentido
negativo, si modifica, deroga o suprime las disposiciones a las que se refiere. La voluntad originaria del
legislador debe ser modelada de una cierta forma, debe encontrar su forma semdntica en términos
Juridicos y recibir su aprobacion definitiva. En el caso del procedimiento legislativo de una asamblea
parlamentaria, este iter puede ser vasto, accidentado, tortuoso, y llegar a su conclusion con una
composicion normativa, muy diferente de la prevista al inicio. (...) Entre el procedimiento legislativo y el
interpretativo no hay un hiato constante, puesto que el legislador es el primer intérprete de si mismo,
pudiendo reservarse el poder de interpretar el sentido de una ley, e incluso el de su aplicacion al caso
concreto” (FROSINI, V. La letra y el espiritu de la ley, 1* ed., prologo de Carlos Alarcon Cabrera, Ariel,
Barcelona, 1995, pp. 60/61).

23 FALCON Y TELLA, M.J. «La ley y la naturaleza de la cosa: el «iter» juridicon, em Revista de la
Facultad de Derecho, curso 1999-2000, 92 anuario, Universidad Complutense, Madrid, 1999, p. 109.
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4.7.2.a) Estrutura morfolégica

No plano subjetivo de emanagdo do ato legislativo podemos identificar os
atores inseridos no seu processo de formagdo sob 02 (duas) vertentes: ou em razdo da
competéncia constitucionalmente atribuida ou por motivo de participacdo ou

intervencao.

No aspecto competencial podemos identificar as Cortes Gerais, as Assembléias
das Comunidades Autdnomas bem como o proprio Governo como os titulares aos quais
a CE/78 atribui em seu texto o poder para exercer a funcio legislativa do Estado. E o
que se pode colher da leitura dos seguintes dispositivos constitucionais a seguir

tanscritos:

Articulo 66

1.Las Cortes Generales representan al pueblo espafiol y estan
formadas por el Congreso de los Diputados y el Senado.

2.Las Cortes Generales ejercen la potestad legislativa del
Estado, aprueban sus presupuestos, controlan la accion del
Gobierno y tienen las demas competencias que les atribuya la
Constitucion.

Articulo 85

Las disposiciones del Gobierno que contengan legislacion
delegada recibiran en titulo de Decretos Legislativos.

Articulo 86

1.En caso de extraordinaria y urgente necesidad, el Gobierno
podra dictar disposiciones legislativas provisionales que
tomaran la forma de Decretos-leyes y que no podran afectar al
ordenamiento de las instituciones basicas del Estado, a los
derechos, deberes y libertades de los ciudadanos regulados en el
Titulo I, al régimen de las Comunidades Auténomas, ni al
Derecho electoral general.

Articulo 152

1.En los Estatutos aprobados por el procedimiento a que se
refiere el articulo anterior, la organizacion institucional
autondmica se basard en una Asamblea Legislativa, elegida por
sufragio universal, con arreglo a un sistema de representacion
proporcional que asegure, ademas, la representacion de las
diversas zonas del territorio; (...).

No plano democratico-participativo podemos apontar como sujeitos

intervenientes no processo de formagao e emanagao da lei os seguintes atores:

a) Em cardter prévio, os cidaddos como agentes consultivos ou meramente opinativos

das decisdes politicas de especial transcendéncia quando convocados a referendo.
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Articulo 92

1. Las decisiones politicas de especial trascendencia podran ser
sometidas a referéndum consultivo de todos los ciudadanos.

b) Governo, Congresso de Deputados, Senado, Assembléias das Comunidades

Autonomas e o povo através da iniciativa popular como agentes propositores de uma

.254
le1™™".

Articulo 87

1.La iniciativa legislativa corresponde al Gobierno, al
Congreso y al Senado, de acuerdo con la Constitucion y los
Reglamentos de las Camaras.

2.Las Asambleas de las Comunidades Autdénomas podran
solicitar del Gobierno la adopciéon de un proyecto de ley o
remitir a la Mesa del Congreso una proposicion de ley,
delegando ante dicha Cadmara un maximo de tres miembros de
la Asamblea encargados de su defensa.

3.Una ley orgénica regulara las formas de ejercicio y requisitos
de la iniciativa popular para la presentacion de proposiciones de
ley. En todo caso se exigiran no menos de 500.000 firmas
acreditadas. No procedera dicha iniciativa en materias propias
de ley orgéanica, tributarias o de caracter internacional, ni en lo
relativo a la prerrogativa de gracia.

c) Conselho de Ministros, Congresso de Deputados, Senado e as Assembléias das
Comunidades Autonomas no ambito de sua competéncia como agentes aprovadores de

uma lei.

Articulo 88

Los proyectos de ley seran aprobados en Consejo de Ministros,
que los sometera al Congreso, acompafiados de una exposicion
de motivos y de los antecedentes necesarios para pronunciarse
sobre ellos.

Articulo 90

1. Aprobado un proyecto de ley ordinaria u organica por el
Congreso de los Diputados, su Presidente dara inmediata cuenta
del mismo al Presidente del Senado, el cual lo sometera a la
deliberacion de éste.

2.El Senado, en plazo de dos meses, a partir de dia de la
recepcion del texto, puede, mediante mensaje motivado, oponer
su veto o introducir enmiendas al mismo. El veto debera ser
aprobado por mayoria absoluta. El proyecto no podra ser

% Importante salientar que a CE/78 ndo admite, a0 menos no seu plano formal, que o Poder Judiciario
tenha legitimidade para propor as Cortes Gerais ou perante o proprio Governo uma proposi¢ao ou projeto
de lei tendente a regular matéria de seu interesse como curiosamente ocorre, por exemplo, com a
Constituicdo Brasileira de 1988 que assim prelaciona em seu artigo 96, inciso II: “Compete
privativamente...ao Supremo Tribunal Federal, aos Tribunais Superiores ¢ aos Tribunais de Justi¢a propor
ao Poder Legislativo respectivo, observado o disposto no art. 169: a) a alteragdo do numero de membros
dos tribunais inferiores; b) a cria¢@o e a extingao de cargos e a remuneragdo dos seus servigos auxiliares e
dos juizos que lhes forem vinculados, bem como a fixacdo do subsidio de seus membros e dos juizes,
inclusive dos tribunais inferiores, onde houver; c) a criagdo ou extingdo dos tribunais inferiores; d) a
alteragdo da organizagao e da divisdo judiciarias”.
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sometido al Rey para sancion sin que el Congreso ratifique por
mayoria absoluta, en caso de veto, el texto inicial, o por
mayoria simple, una vez transcurridos dos meses desde la
interposicion del mismo, o se pronuncie sobre las enmiendas,
aceptandolas o no por mayoria simple.

3.El plazo de dos meses de que el Senado dispone para vetar o
enmendar el proyecto se reducira al de veinte dias naturales en
los proyectos declarados urgentes por el Gobierno o por el
Congreso de Diputados.

d) O Rei e os cidaddos (na hipotese de referendum) como agentes ratificadores de uma
lei.

Articulo 91

El Rey sancionard en el plazo de quince dias las leyes
aprobadas por las Cortes Generales, y las promulgard y
ordenard su inmediata publicacion.

De outra banda, no aspecto objetivo, o ato legislativo ¢ aquele ato que obedece,
de acordo com a sua natureza, a determinado procedimento formal estabelecido pela
Constituicao cuja emissdo depende também da estrita observancia do(s) Regimento(s)

Interno(s) da(s) Casa(s) Legislativa(s) em que tramitou.

Com efeito, ¢ o ato que emerge na ordem juridica por ter formalmente

cumprido todas as etapas procedimentais burocraticas antes de sua emanagao publica.
4.7.2.b) Excurso sobre o seu conceito constitucional

E possivel extrairmos do corpo da CE/78 uma defini¢io precisa do que seja um

auténtico ato legislativo? Entendemos que nao.

A Constituicdo de 1978 dedica-se a expressar em seu texto o termo «lei» e suas
variantes (v.g. lei ordinéria, lei organica, lei de bases, legislacdo, etc.)™ sem qualquer
rigor juridico cingindo-se a afirmar que ¢ um ato de competéncia privativa da “Corte
General” detentora do poder legislativo do Estado (Art. 66) submetida em todo caso a

um procedimento formal (Art. 88 e ss.).

Ha, portanto, uma clara opc¢do constituinte por tomar a lei como um ato

legislativo apenas em seu sentido formal em razdo da sua procedéncia e do seu

3 O termo «lei» e suas variantes encontram-se expressos 201 (duzentas e uma) vezes ao longo do texto
de 1978 e o termo «legislacdo» 17 (dezessete) vezes, sem prejuizos de inimeras outras terminologias tais
como «disposi¢des», «normasy, «medidasy, «regulacdes», etc. que evidenciam a forte relagdo e interagéo
entre o legislador constituinte e o legislador infraconstitucional.
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mecanismo de elaboracdo como uma expressdo indireta ou implicita da soberania
parlamentaria de influéncia francesa®®, conforme nos relembra MAESTRO

BUELGA?%.

Dela s6 se pode extrair um conceito de ato legislativo no seu sentido organico-
formal mais lato podendo ser entendido genérica e abstratamente como toda a
manifesta¢do normativa — ndo necessariamente ordenadora — com forma, titulo e
for¢a de lei emanada pela Corte Geral, orgdao parlamentario legitimamente autorizado

pela Constitui¢do, com base num procedimento previamente estabelecido.
4.7.2.¢) Conceito jurisprudencial de ato legislativo

Uma analise jurisprudencial dos casos envolvendo a responsabilidade civil por
atos legislativos do Estado ndo nos permite precisar o que deveriamos entender por “ato
legislativo” na analise e apreciacdo da imputagdo obrigacional ajuizada contra o Estado,

a0 menos em sentido estrito.

Dos inumeros julgados do Tribunal Supremo versante sobre a responsabilidade
por atos legislativos a conclusdo mais patente € a de que ato legislativo é o ato publico
emanado pelo Poder Legislativo do Estado, um conceito que nada acrescenta ao
deslinde da problematica gerada pelos efeitos negativos que dele podem irradiar em

razdo da obviedade do silogismo que encerra.

Sao exemplos de decisdes que véem o ato legislativo tdo somente do angulo de
sua emanacao as seguintes: STS de 11 de outubro de 1991, FJ 2° (caso Domecq); STS
de 23 de fevereiro de 1993, FJ 3° (caso Pescanova); STS de 23 de dezembro de 1993, FJ
1% STS 646, de 26 de fevereiro de 2008258, etc.

No ambito do TC rarefeitas também sdo as contribuigcdes no intuito de
abstrairmos da interpretacdo constitucional um conceito do que seja, para fins de

controle de constitucionalidade, um ato estatal de cunho “legislativo”. Dentre as

26 A seguinte redacio “Consolidar un Estado de Derecho que asegure el imperio de la ley como
expresion de la voluntad popular” contida no predmbulo da CE/78 parece confirmar as pondera¢des do
autor.

T MAESTRO BUELGA, op. cit., 1991, p. 64 ¢ ss.

2% Esta sentenca apresenta um ligeiro avance argumentativo por parte do TS na separagdo da
responsabilidade por ato de edi¢do das leis e a responsabilidade por atos de aplicagdo das leis.
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excegoes encontra-se a STC 90/1983, de 07 de novembro, que em seu FJ 2° assevera

que:

“(...) el legislador no goza de omnimoda libertad...ya que
constitucionalmente no son admisibles aquellos obstaculos que
puedan estimarse excesivos, que sean producto de un
innecesario formalismo y que no se compaginen con el derecho
a la justicia o que no aparezcan como justificados y
proporcionados conforme a las finalidades para las que se
establecen, que deben ser, en todo caso, adecuadas al espiritu
constitucional, siendo en definitiva el juicio de razonabilidad y
proporcionalidad el que resulta trascendente”.

Dito excerto, ¢ verdade, ndo refere-se diretamente ao ato legislativo em si, mas
sim de uma modulada conduta que deve seguir o legislador no seu labor de impor
limitagdes a direitos e interesses fundamentais constitucionalmente garantidos e
protegidos. Entretanto, dele se pode aferir que o TC, em sede de controle de
constitucionalidade das leis, adota algumas balizas identificativas do que seja um ato

legislativo interventivo e limitador, ora objeto de nosso estudo.

Destaca o Tribunal Maior que o ato emanado pelo legislador (a lei interventiva)
ndo pode ser excessivo, produto de um desnecessario formalismo, injusto, injustificado,

desproporcionado, inconstitucional, ndo razoavel e sem finalidade definida.

Diante de todos estes critérios — mais do que suficientes para
compreendermos o alcance que deve ter o ato emanado pelo legislador — ¢é possivel
desde j4, para fins do nosso modesto estudo, propormos a sua conceituagdo de acordo

com o que entendemos.

Para nos, o conceito de ato legislativo stricto sensu que nos deve guiar nesta
dificil empreita assim deve ser entendido: ato legislativo é um ato publico normativo-
imperativo de cunho juridico-formal, de natureza complexa, emanado sob as bases de
um processo participativo-democratico de representagcdo da vontade popular por um
Parlamento®’ legitimamente constituido a fim de buscar implementar, regulamentar e

dar eficacia concreta aos direitos, interesses, deveres, garantias e liberdades

% Falamos apenas em “Parlamento” porque aqui, em sentido estrito, entendemos no haver possibilidade
de considerarmos o Governo como um 6rgdo ou ente emissor do ato legislativo. Mesmo na hipotese de
uma delegagdo legislativa pelas Cortes Gerais o Governo néo chega a editar uma “lei” propriamente dita,
mas sim um outro ato normativo alcunhado pela CE/78 de Decreto-Legislativo (Art. 85).
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constitucionalmente asseguradas a todos os entes jurisdicionados que compoem o

Estado®®.

De outra banda, mister se faz observar que a visdo formalistica-conceitual da
lei ndo parece ser a tonica interpretativa levada a cabo pelo TC, ao menos no que se
refere aos embates envolvendo a discussdes competenciais havidas entre Estado e

Comunidades Autonomas com relagdo as matérias elencadas no artigo 149 da CE/78.

Enoch ALBERTI ROVIRA*! salienta que o Tribunal Constitucional espanhol
a partir da STC 18/1982, de 4 de maio, interpreta o sentido do termo «legislaciony
substancialmente como um termo equivalente a «regulacion», «ordenacion juridica»
com base numa concepc¢ao material que rechaca a concepgao (formal) de que lei € todo

ato emanado pelos Parlamentos sob tal titulo, o que ¢ verdade.

A “legislacdo basica” de competéncia estatal, em todas as variantes matérias
elencadas fundamentalmente no artigo 149 da CE/78, segundo a interpretagdo corrente
do TC**, deve estar carreada de conteudo juridico essencialmente normativo, de uma
materialidade ordenante que a primeira vista parece excluir, na raiz, a possibilidade de
cogitar-se a edigdo de uma lei material de estrutura singular, o que ndo ¢ verdade se
trouxermos a colagdo, por exemplo, a propria permissdo que o TC da as Comunidades
Autdnomas para editarem leis singulares expropriantes naquilo que ndo afrontar a

legislagdo basica ditada pelo Estado, conforme se infere do seguinte excerto:

“(...) la reserva constitucional en favor del Estado sobre la
legislacion de expropiacion forzosa no excluye que por Ley
autonémica puedan establecerse, en el ambito de sus propias
competencias, los casos o supuestos en que procede aplicar la
expropiacion forzosa, determinando las causas de expropiar o
los fines de interés publico a que aquélla debe servir. De lo
contrario se llegaria al absurdo de que las Comunidades
Auténomas, habiendo constatado la existencia de nuevas causas
de utilidad publica o interés social tuvieran que solicitar del
Estado la regulacion formal de aquéllas, o a la no menos

% No plano supranacional poderiamos arriscar conceituar o ato legislativo comunitario nos mesmos
moldes da formulag@o proposta mediante a substituicdo das expressdes «vontade popular» por «vontade
comunitariay, «constitucionalmente» por «comunitariamente» e, por fim, «Estado» por «Unido
Européia».

' ALBERTI ROVIRA, E. «Leyes medida y distribucion de competencias: un paso mas en la
interpretacion extensiva de las «bases normativas» en la jurisprudencia constitucional (Comentario a la
sentencia del Tribunal Constitucional 179/1985, de 19 de diciembre)», em REDC, a. 6, n° 18, Centro de
Estudios Constitucionales, Madrid, 1986 (Septiembre-Diciembre), pp. 144/145.

62 830 exemplos as STCs 37/1981, de 16 de novembro (FJ 1°); 64/1982, de 4 de novembro (FJs 4° ¢ 5°);
170/1989, de 19 de outubro (FJ 2°); 142/1993, de 22 de abril (FJ 2°); 61/1997, de 20 de margo (FJ 17,
letra “h”); 164/2001, de 11 de julho (FJ 4°), etc.
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absurda conclusion, por petrificadora del ordenamiento, de no
poder identificar tales supuestos legitimadores mas alla de los
que, antes de la instauracion del Estado de las Autonomias,
hayan sido declarados como tales por las Leyes del Estado en
materias sobre tas que éste ha dejado de tener competencia»”
(STC 17/1990, FJ 10°%%).

No mesmo sentido, agora tratando-se do tema das discriminagdes normativas
estes sao os requisitos exigidos pelo TC para a edi¢ao valida e constitucional de uma lei

singular diferenciadora:

“De conformidad con una reiterada doctrina de este Tribunal, el
principio constitucional de igualdad exige, en primer lugar, que
las singularizaciones y diferenciaciones normativas respondan a
un fin constitucionalmente valido para la singularizacion
misma; en segundo lugar, requiere que exista coherencia entre
las medidas adoptadas y el fin perseguido y, especialmente, que
la delimitacion concreta del grupo o categoria asi diferenciada
se articule en términos adecuados a dicha finalidad y, por fin,
que las medidas concretas o, mejor, sus consecuencias juridicas
sean proporcionadas al referido fin” (STC 158/1993, FJ 2°, letra
“b?’).

Ao que se percebe, mesmo com a predominadncia da concepcao formalistica da
lei que emerge do texto constitucional, o TC ao fundamentar grande parte de seus
julgados com base numa interpretacdo material da lei — tomando-a ndo raro como
norma juridica em sua acepgao tradicional — acaba por rechagar a originaria influéncia
da doutrina alema das leis medidas, sobretudo no que se refere a correlagdo automatica

lei formal = ato administrativo.

Nessa linha, parece (porque ainda ndo quedou suficientemente claro) advogar o
TC pela tese de que as leis singulares interventivas também devem estar dotadas de um
minimo de contetido material ordenante e inovativo capaz de constituir, desconstituir ou
dar uma nova roupagem ao direito sobre o qual incide devendo apresentar uma natureza
constitutivo-normativa que nao se confunde com a natureza formal-declarativa tipica
das leis-medidas®®* e que um dia suscitou a divida de que a lei poderia atribuir-se a

natureza de um simples ato administrativo.

2 No mesmo sentido cf. e.g. STC 61/1997, de 20 de margo (FJs 17, letra “f” e 28, letra “g”); 164/2001,
de 11 de julho (FJ 36); STC 48/2005, de 03 de margo (FJ 4°).

% Esse possivel antidoto a ser aplicado — até agora (na pratica) nio mais que experimental — no
combate ao abuso legislativo nos sugere Francisco RUBIO LLORENTE em seu artigo sobre o principio
da legalidade («El principio de legalidad», em REDC, a. 13, n° 19, Centro de Estudios Constitucionales,
Madrid, 1993 (Septiembre-Diciembre), p. 38 ¢ ss.). Segundo o autor, seguindo a premissa de que as leis
de uma forma geral encontram legitimidade constitucional a partir do momento em que possam estar
sujeitas a um controle jurisdicional efetivo, as leis singulares s6 sdo admissiveis quando ninguém puder
julgar excepcionalmente a sua validez. H4, em sua doutrina, um rechago manifesto ao extremismo de uma
legislagdo concretista e individualista como as leis de caso Unico. Buscando dar novos contornos a
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Com efeito, deixa a Alta Corte transparecer (a0 menos nas entrelinhas) que
uma lei perfeitamente editada sob os auspicios de um determinado procedimento
legislativo ndo ¢ sindnimo de uma lei constitucional e materialmente justa, ou seja,
adverte o TC que o formalismo nao pode prevalecer sobre o contetido ou, ainda, que os
meios empregados pelo legislador ndo podem prevalecer sobre o fim objeto da

normagao.

A nosso sentir, a politica juridica sinalizada pelo guardido da Constitui¢ao vai
de encontro a idéia tdo frenqliente de que hoje ndo se pode conceber uma justica
substantiva nem material sem uma prévia e inevitavel justica formal emanada do
império da lei entendido como império de regras juridicas, conforme outrora pregado

265
por um ou outro autor™ .

A lei neutral, livre de valores, sem contetdo juridico, formalista e funcional
impositora de uma legalidade procedimental que marcou o Estado Administrativo
Regulamentario descrito por SCHMITT?® durante a monarquia constitucional alema
ndo tem cabida no contexto espanhol segundo nos chega a induzir o Tribunal

Constitucional.

4.8. A capacidade interventiva do legislador

4.8.1. A lei como instrumento de concretizaciao do Estado Social

A tarefa legislativa de levar a cabo os anseios constitucionais nao teria sentido
se ao legislador nao lhe fosse concedido pela propria Carta Politica o poder de intervir

sobre a esfera juridica protegida dos particulares.

enraizada concepcao formalista da lei (lei = qualquer ato emanado em tal forma pelo Poder Legislativo)
advoga o douto por uma retragdo de dito conceito mediante a retomada de uma discussdo acerca do
conteudo material que também deve informar as leis de estrutura singular, estrutura esta que s6 sera
passivel de controle jurisdicional se marcada pela abstracdo e ndo pelo decisionismo e pela concreta
solucdo da matéria. Em resumo: o autor ¢ partidrio da tese de que as leis ditas singulares também devem
carrear uma estrurura nao apenas formal, mas sim materialmente abstrata que permita, na condic¢do de
norma juridica (ainda que direcionada a alguns casos ou destinatarios), passar pelo eventual crivo de um
controle jurisdicional destinado a comprovar a sua validade.

265 Cf- neste sentido a LAPORTA, F.J. El imperio de la ley: una vision actual, Trotta, Madrid, 2007, p. 84
e seguintes, para quem o império da lei constitui o ideal formalistico de reivindicagdo e justificacdo do
verdadeiro papel das leis (entendidas como «veiculo de regras») no jogo dogmatico-hermenéutico
partilhado pelo ordenamento e a pratica do Direito, com especial atengdo a interpretagdo extraida das
“regras” do vigente sistema juridico de fontes normativas.

26 SCHMITT, C. Legalidad y legitimidad, tradugdo da 4* edigio, Duncher & Humblot, Berlin 1988,
realizada por Cristina Monereo Atienza, edicdo e estudo preliminar «La tension entre los principios de
legalidad y legitimidad en Carl Schmitt» a cargo de José Luis Monereo Pérez e Cristina Monereo Atienza,
Comares, Granada, 2006, p. 20 e ss.
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Caso contrario, como imaginarmos a cria¢do de uma ordem juridica sem que o
Estado pudesse impor aos seus subordinados os seus mandamentos? Como implementar
um Estado Social e Democratico de Direito sem que as leis integrativas da Constitui¢do
pudessem causar impactos sobre as condutas, atividades e destinatarios que pretendesse

regular?

Em meio a tais questionamentos emergia o Estado Social e Democratico de
Direito pos 1* guerra mundial que, fazendo frente ao completo liberalismo econdmico
das atividades produtivas, inaugurou a época dos chamados dirigismos, dentre eles o

dirigismo normativo-constitucional.

Passou o Estado a partir dai a dirigir e a direcionar mediante regramentos
constitucionais e legais praticamente todos os rumos da econdmia, dos contratos
privados, do pleno uso e gozo do até entdo sagrado direito a propriedade privada, enfim,
ocupou-se 0 Estado por planificar econdmica, social e juridicamente a sociedade
tratando de reestruturar todas as necessarias balizas para promover a transi¢ao do

individualismo ao socialismo.

Essa reestruturacao (também cultural, diga-se) gerou reflexos e frutificou no
corpo das chamadas Constituigdes-promessa, econdmicas, social-democratas ou, ainda,
Constituigdes-programaticas como a primogénita e socialmente revoluciondria

Constitui¢do Mexicana de 1917.

A sucumbéncia em razdo da renuncia de determinadas parcelas de direitos e
liberdades individuais (até entdo intangiveis) aos anseios coletivistas, argumento maior
do ideal socialista a um “caminho de liberdade e de justica social”, proporcionou porém,
naquele momento de transicdo do individualismo-liberalismo ao coletivismo-
socialismo, segundo defendido por Friedrich A. HAYEK, uma idéia de que na verdade,
se ndo houvesse cautela, poderiamos estar caminhando cegamente ao outro p6lo oposto
ao da pregada liberdade, ou seja, estariam os agentes econdmicos, com o novo modelo
neo-liberal, a caminhar nao em direcao a liberdade, mas sim ao “caminho da servidao”

(The road to serfdom em sua nomenclatura inglesa original)*®’.,

2T HAYEK, F.A. Camino de servidumbre, traducdo de José Vergara Doncel, Alianza, Madrid, 1977.
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Diante desse temor e ceticismo de que a planificagdo e centralizacdo do
processo econdmico nas maos do Estado — e porque também nao dizer desconfianga na
utopica promessa de liberalizagdo e felicidade emancipatoria de homens e mulheres
propostas pelas Constitui¢des sociais®® — iria eliminar a concorréncia, elemento
sustendador da economia de livre mercado sintetizado no slogan liberalista laissez faire,
laissez passer™®, centraram-se na lei as esperancas de levar a cabo a necesséria e ao

mesmo tempo impactante transformacao.

Ativou-se, portanto, consideravelmente a capacidade interventiva do legislador
concentrando-se na lei mais uma importante fungdo: a de ser o principal instrumento de
promocdo, direcdo e solidificacdo do Estado Social de Direito®™, eis que antes de
planificar e dirigir administrativamente a maquina estatal fazia-se necessario
implementar, através das leis, uma ordem juridica “socialmente autorizante” neste

sentido.

A lei era, pois, o pressuposto da direcdo e o elo de ligagdo e interacdo entre a
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norma constitucional e a realidade socio-politica e econdmica dos sistemas juridicos®’.

%8 Para José Joaquim GOMES CANOTILHO (Constituigio dirigente e vinculagio do legislador, op. cit.,
2001, pp. VII e X/XI do prefacio) essa falsa promessa da narratividade emancipatoria, da idéia de
progresso do homem, da utdpica desalienacdo, da promessa da felicidade para as mulheres e homens do
presente e das futuras geragdes constituem-se no “pecado mortal” tanto das Constitui¢des liberais como
das sociais, principalmente destas em relagdo aquelas em face da notada utopia do seu sujeito projetante
(o constituinte) e também do autismo nacionalista e patridtico ndo condizente de uns tempos para ca com
a interna e gradativa perda do valor normativo das Constituicdes nacionais frente v.g. aos processos de
«internacionalizagdo», «marcosulizacdo» e «europeizagaoy.

269 « aissez-faire ¢ a contragdo da expressdo em lingua francesa laissez faire, laissez aller, laissez passer,
que significa literalmente "deixai fazer, deixai ir, deixai passar". Esta frase ¢ legendariamente atribuida ao
comerciante Legendre, que a teria pronunciado numa reunido com Colbert, no final do século XVII (Que
faut-il faire pour vous aider? perguntou Colbert. Nous laisser faire, teria respondido Legendre). Mas ndo
resta diivida que o primeiro autor a usar a frase laissez-faire, numa associagdo clara com sua doutrina, foi
0 Marqués de Argenson por volta de 1751.

A expressao refere-se a uma ideologia econdmica que surgiu no século XVIII, no periodo do [luminismo,
através de Montesquieu, que defendia a existéncia de mercado livre nas trocas comerciais internacionais,
ao contrario do forte proteccionismo baseado em elevadas tarifas alfandegarias, tipicas do periodo do
mercantilismo. WIKIPEDIA. Desenvolvido pela Wikimedia Foundation, disponivel em
<http://pt.wikipedia.org/w/index.php?title=L aissez-faire&o0ldid=9298828> (acesso em: 18 Fev 2008).
Grifei.

0 Cumpre relembrar que nesse periodo a lei era a Unica protagonista dos sistemas juridicos
(legicentrismo).

>l Um retrato bem articulado dessa evolugio interativa entre o papel normativo das Constituicdes e a
realidade (politica, sobretudo) formativa dos sistemas juridicos-politicos ao longo da histéria do
constitucionalismo pode-se encontrar na obra de POYAL COSTA, A. La interaccion entre norma
constitucional y realidad politica en la dinamica de los sistemas politicos, Editorial de la Universidad
Complutense, Madrid, 1991.
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O ato de intervengao legislativa geral e abstrato passou a ser entdo o principal
instrumento a favor da consagracdo da politica economica neo-liberal. A intervengao

individualizada era tida como uma parcialidade e um abuso estatal na hora de legislar.

Essa concepcao generalista da lei como instrumento imparcial de intervengao e
transformagao chegou a ser o punctum saliens do alerta trazido a lume por HAYEK que
chegou a advogar no seguinte sentido:

“(...) Las normas generales, o leyes genuinas, a diferencia de
las ordenes especificas, tienen que proyectarse, pues, para
operar en circunstancias que no pueden preverse con detalle, y,
por consiguiente, no pueden conocerse de antemano sus efectos
sobre cada fin o cada individuo en particular. Solo de este
modo le es posible al legislador ser imparcial. (...) Cuando al
hacer una ley se han previsto sus efectos particulares, aquélla
deja de ser un simple instrumento para uso de las gentes y se

transforma en un instrumento del legislador sobre el pueblo y
para sus propios fines”*"*.

Entretanto, logo apds a 2* guerra mundial a necessidade urgente de
reconstru¢ao da vida social e de intervengdes cada vez mais setoriais e particularizadas
logo deram passo também a aceitagdo de leis interventivas do tipo singular
desmistificando de uma vez por todas a falsa correlagdo entre lei geral e abstrata = lei

Jjusta.

4.9. A intervencao legislativa na CE/78

Volvendo a nossa analise do texto constitucional de 1978 verificamos que o
ideal social e dirigista também foi uma realidade querida pelo constituinte que ja no
artigo 1°, apartado 1°, da Magna Carta deixou registrada a cldusula do Estado Social e

democratico de Direito que ¢ o Reino de Espanha.

O texto constitucional habilitou o legislador basicamente a atuar sob 02 (dois)

prismas: conformando a ordem juridica-social intervindo e concretando-a ativamente.

" HAYEK, op. cit., 1977, p. 108. O autor defendia que as liberdades individuais deveriam caminhar
sempre juntas pari passu com o processo planificador e centralizador estatal e que o excesso regulamentar
levaria a um mundo de opressdo e descontentamento na medida em que sendo o poder econdémico
utilizado como instrumento de poder politico haveria um grau de dependéncia tal dos individuos em
relagdo aos governantes que apenas se distinguiria da escraviddo (p. 183). Ademais, argumentava que
quanto maior a escala da planificacdo econémica (individual = familiar = comunitaria = nacional >
universal) maior a necessidade de recorrer-se a forca e a coercao através da lei (p. 265).
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4.9.1. Atos de conformacio

Ao mesmo tempo em que o legislador deve submeter-se incondicionalmente
aos ditames constitucionais deve, paradoxa e curiosamente, concentrar, dentro da
liberdade e discricionariedade de suas atribuicdes competenciais, todos os esforcos no
sentido de concretizar, atualizar, configurar, instaurar e conformar politica e
juridicamente as diretrizes do texto supremo sem limitar-se exclusivamente a executar

os comandos nele predispostos.

Diante de tdo aparente contra sensu podemos desde j& ressaltar que na zona
intermédia existente entre o comando constitucional e o dever legal de dar efetividade
pratica aos seus preceitos medeia em favor do legislador um campo de liberdade e
discricionariedade para (em regra) eleger como, quando, onde ¢ sob que intensidade e

meios integrar o texto constitucional.

Vale dizer, sem fixar-lhe expressamente a tarefa de executar determinado
comando visando alcancar um fim especifico a CE/78 permite ao legislador ordinario
exercer plenamente a sua fun¢do publica concedendo-lhe o poder de optar, dentre as
alternativas possiveis, por aquela que julgue mais conveniente e oportuna a lograr
promover o bem e satisfazer o interesse comum, ou seja, permite-lhe conformar de
acordo com o seu livre juizo politico — «cifra de la democracia» segundo CRUZ

VILLALON?”® — o desejo do constituinte.

Assim, ante a essa ndo exigéncia de vinculatividade, percebe-se claramente
uma diferenca nodal querida pelo constituinte de 1978: permitir que o legislador atue
livremente em determinadas matérias, sem qualquer dever de observancia e obediéncia
a um determinado procedimento de acdo e a uma especifica finalidade publica,
regulando-as de acordo com o seu senso juspolitico salvo, em excepcionais casos,
quando lhe impde expressamente a tarefa de executar objetiva e fielmente o comando

constitucional para alcangar a determinado fim constitucional.

E nesta diferenca de ndo obrigatoriedade e vinculagdo objetivas que
entendemos estar situado o poder legislativo de conformagao da ordem juridica através

de sua faceta mais pura: a liberdade politico-democratica.

23 CRUZ VILLALON, op. cit., 2003, p. 153.
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Neste esteio “liberal” proporcionado pela CE/78 ¢ possivel entendermos por
ato legislativo de conformagdo politica o meio e a medida eleitos — em juizo de
exclusiva conveniéncia e oportunidade — pelo legislador com vistas a dar
aplicabilidade e efetividade pratica aos comandos e objetivos predispostos

constitucionalmente.

Dentre os incontdveis exemplos dessa liberalidade constitucional em prol do
legislador podemos citar as disposi¢des contidas nos artigos 11.1, 13.1, 17.1, 18.4, todos
da CE/78, sem prejuizo de encaixarem-se neste conceito de ato de conformagao todas as
demais remissdes constitucionais que nao condicionem ou obriguem o legislador a

editar legislacdo dotada de certas e determinadas orientagdes, alcance, etc.

Como normas constitucionais do tipo impositivas, ou seja, que obrigam e
ordenam que o legislador infraconstitucional legisle com necessaria observancia a
determinadas diretrizes previamente queridas e estabelecidas pelo constituinte podemos

citar as disposi¢des contidas nos artigos 25, 30, 32.2, 37.2, 53.3, 55.2, todos da CE/78.

4.9.1.a) O principio da reserva legal e o poder conformador do legislador
na égide da Constituiciao de 1978

No atual Estado Democratico de Direito em que vivemos ndo ha mais espago
para direitos tidos por absolutos e ilimitados a exemplo do que se defendia no
constitucionalismo liberal dos século XVIII e XIX. Hoje, “os direitos so existem como
direitos limitados”*™

JOSSERAND?” — nio ¢ deste mundo juridico.

pois o absoluto — como ja o dissera ao seu tempo

Mesmo quando a propria Constituigdo reconhece e atribui aplicabilidade

. . L, . . . .. 2 .. .
imediata e eficacia direta a determinados direitos®’ (v.g. direitos fundamentais) faz-se

2 ABA CATOIRA, A. La limitacién de los derechos en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional
espariol, Tirant lo Blanch, Valencia, 1999, p. 71.

2> JOSSERAND, L. Derecho Civil, revisado e completado por André Brun, tomo I, vol. Il (La
propiedad y los otros derechos reales y principales), tradugdo de Santiago Cunchillos y Manterota,
Bosch, Buenos Aires, 1950, p. 103: “(...) lo absoluto no es de este mundo juridico; pocos derechos estan
verdaderamente aislados en el espacio y en el tiempo, todas las facultades juridicas, por la razon de que
se realizan en un medio social, comportan fatalmente limites, se encuentran comprimidas en nombre de
situaciones, de aspiraciones igualmente respetables que reivindican su parte legitima y que deben
obtenerla”.

76 Segundo ja nos revelava Ignacio DE OTTO h4 duas décadas atras em sua obra mestra Derecho
Constitucional. Sistema de fuentes (Barcelona: Ariel, 1988, pp. 77 e 81) “La Constitucion Espafiola ha
optado inequivocamente por atribuir a sus normas eficacia directa. El principio general se encuentra
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quase sempre imprescindivel uma mediacdo e densificacdo legislativa ulterior na

tentativa de tornar-los mais realizaveis.

Muitas vezes ndo basta s6 a garantia e a declaragcdo constitucional de um
direito, mas sim a maneira e os instrumentos capazes de propiciar que o mesmo seja

eficazmente exercitado e defendido juridicamente. E tal tarefa ndo incumbe ao

. . . 277
constituinte, mas sim ao legislador”’".

Com efeito, acertado ¢ o pensamento de Ana ABA CATOIRA nesse sentido:

“El constituyente reconoce y garantiza un cuerpo de derechos y
libertades muy amplio, pero a la vez muy abierto y falto de
concrecion, por lo que hace una llamada al Legislador para que
opere sobre el objeto material de los derechos fundamentales en
términos de wuna «verdadera y auténtica colaboracion
internormativay, pues tras prefigurar el derecho, el legislador lo
configura conforme a los criterios politicos que caracterizan su
funcion. Ahora bien, la intervenciéon del legislador en la
realizacion de las normas de derechos fundamentales no
contradice que la Constituciéon sea Derecho directamente
aplicable, «especialmente en materia de derechos
fundamentalesy», y ello a pesar de los vacios legislativos que
puedan existir. La «interpositio legislatoris» se necesita, no para
reconocer un derecho que existe desde su insercion en una
norma constitucional, sino «como las propias palabras indican,
para “regular” el derecho en términos que permitan su plena
aplicabilidad y eficacia»”*’®. Destaques no original.

formulado en el art. 9.1, segln el cual estan sujetos a la Constitucion «los poderes publicos» todos, sin
distincion alguna. El principio se concreta para los derechos fundamentales en el art. 53.1, segun el cual
«los derechos y libertades reconocidos en el Capitulo segundo del presente Titulo vinculan a todos los
poderes publicos». La doctrina cientifica es practicamente unanime en este reconocimiento de la eficacia
directa de la Constitucion y el Tribunal Constitucional la ha afirmado reiteradamente en tantas cuantas
ocasiones se ha suscitado la cuestion.

(...) La atribucion de eficacia directa a las normas constitucionales responde como es obvio al designio
politico de asegurar plenamente la superioridad de la Constitucién y la consiguiente limitacion del poder
legislativo”. Destaques no original.

2 “La reserva de ley tiene por objeto que el ciudadano pueda prever y calcular anticipadamente en la
medida de lo posible con qué reacciones del Estado a su comportamiento debe contar y de qué
instrumentos juridicos dispondra para defenderse. La mensurabilidad, previsibilidad y calculabilidad de
las intervenciones estatales que afecten a la libertad no pueden ser garantizadas con precision
matematica, sino que tan solo con cierto grado de probabilidad. Cuanto mds importantes sean las
consecuencias de una accion administrativa para el ciudadano, tanto mas rigurosas deberdn ser las
condiciones de precision exigibles a la ley” (BENDA, E. «El Estado Social de Derecho», em Manual de
Derecho Constitucional, apresentacdo de Konrad Hesse, edicdo, prolegdmeno e traducdo de Antonio
Lopez Pina, Instituto Vasco de Administracién Publica, Marcial Pons, Madrid, 1996, p. 502).

28 ABA CATOIRA, op. cit., p. 47.
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Ha, conforme nos ensina Ricardo MARTIN MORALES?”, a necessidade de
um desarrollo legislativo habilitante que predetermine as especificas garantias do

jurisdicionado afetado em seu direito.

A vigente Constituicdo de 1978 reserva-lhe em inumeras passagens a
exclusividade de assim proceder exigindo-lhe ao mesmo tempo que atue positivamente
através de uma interposicdo legislativa (interpositio legislatoris) no sentido de editar no

: 280 : ~ . . .
corpo das leis a vontade popular™ com vistas a persecucdo dos fins constitucionais.

Hé no texto constitucional uma referéncia genérica do principio da reserva
legal®®' na redagdo do artigo 53, apartado 1° — especificamente na expressio «So6lo por
ley» — ademais de incontaveis referéncias de trato de determinada matéria as
disposi¢des trazidas em leis especiais integrativas demonstrando, assim, que o Estado
espanhol pugna veementemente pelo respeito a legalidade incumbindo ao legislador a
importante tarefa de regular quase que in tofum a vida em sociedade através da

conformacao constitucional e da constru¢do do ordenamento juridico do Estado.

MARTIN MORALES?* chega, neste aspecto, com razdo, curiosamente a

destacar que a técnica de remissdo*

expressa ao legislador ¢ tao habitual no modus
operandi do constituinte que quase se poderia dizer que o infreqiiente ¢ que nao a utilize
chegando, destarte, a apontar alguns exemplos das suas freqiientes formulagdes de
estilo, tais como: «en los términos que la ley establezca», «de acuerdo con lo

establecido por la ley», «en los casos y en la forma prevista en la ley», «segun la

¥ MARTIN MORALES, R. «La interpositio legislatoris en los supuestos de limitacién de derechos
fundamentales a través de remision constitucional expresa al juzgadory», em Estudios de Derecho Publico,
Homenaje a Juan José Ruiz-Rico, vol. 1 (Derecho Publico I), Tecnos, Madrid, 1997, p. 402.

% A0 menos assim preceitua o seu preambulo que estabelece como um dos anseios da nagdo espanhola o
desejo de consolidar um Estado de Direito que assegure o império da lei como expressdo da vontade
popular.

A1 Reserva de lei proporcionada e uma garantia frente a esta lei proporcionada segundo MEDINA
GUERRERO (1996, pp. 119 e 171, respectivamente).

22 MARTIN MORALES, op. cit., pp. 403/404.

% Técnica por demais perigosa se utilizada em excesso e sem as devidas cautelas pelo constituinte que
podera, assim agindo, ainda que inconscientemente, inverter a ordem normativa hierarquica havida entre
a Constitui¢do ¢ a lei como um dia nos alertou CANOTILHO (2001, p. 63) com a eloqiiéncia que lhe ¢é
peculiar: “(...) se a actividade juridicamente relevante do legislador ndo se mover no dambito da
vinculagdo juridico-material do poder legisferante e se ndo observar os preceitos hierarquicamente
superiores da constitui¢do, se a distingdo formal e material entre constitui¢do e lei (poder constituinte e
poder constituido) se tornar de novo claudicante, a conseqiiéncia serd a reintrodu¢do da teoria
positivista weimariana do «poder legislativo ordindrio» em que a constituicdo ndo se situa sobre o
legislador mas a sua disposi¢do”.
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legislacion vigente en el momento», «que reunan los requisitos que la ley establezcay,
«en la forma y con los efectos que determine la ley», «con arreglo a lo dispuesto en su

legislacion especificay, etc.

E os instrumentos que a CE/1978 lhe concede para tanto sdo os seguintes: leis
organicas, leis ordindrias, leis de bases e leis de delegacdo conforme se infere da analise
do Capitulo II (De la elaboracion de las leyes) do Titulo IIT (De las Cortes Generales) da

citada Lei Maior.

4.9.2. Atos de intervencio

Partindo-se do pressuposto de que em regra pode o legislador atuar “livre” e
discricionariamente no sentido de implementar no plano concreto da realidade social os
programas e objetivos constitucionais, pergunta-se: no que se refere aos atos legislativos
de intervengdo, a CE/78 impde e manda expressamente que o legislador
infraconstitucional intervenha em determinado sentido ou limita-se a permitir que ele
assim o faga nas hipdteses que entenda oportuno, conveniente e necessario? O ato de
intervengdo legislativa ¢ um ato necessariamente vinculado a um determinado comando
constitucional ou ¢ um ato que pode ser qualificado como um ato de conformacgdo

politica de maior densidade?

Diferentemente do que ocorre na relagao entre a Constituigdo e a atividade
legislativa que lhe ¢ suplementar da qual derivam distintos campos de liberdade,
discricionariedade e submissdo em que legislador estd autorizado ou ndo impedido de
obrar, na relagdo havida entre o legislador e os jurisdicionados os atos levados a cabo
pelo Parlamento nao t€ém o condao de simplesmente modular abstratamente o campo de

atuacdo do particular, mas sim atuar concretamente sobre a sua esfera juridica.

Por tal razdo ndo hd que confundir-se ato de livre conformagdo politica (ato
conformador) com ato interventor posto que este representa ndo o mandamento do
constituinte ao legislador, mas sim a forca, o poder e a concreta tomada de atitude do

legislador e do Estado sobre a esfera juridica protegida dos particulares.

Nesse esteio, ¢ possivel compreendermos que o ato interventor € o ato

legislativo responsavel por causar as constantes e eternas fricgdes havidas entre a
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soberania ¢ supremacia do poder publico e os direitos, interesses ¢ liberdades

fundamentais individuais constitucionalmente garantidas aos jurisdicionados.

E o ato que permite que o legislador intrometa-se na esfera juridica dos
particulares com o fito de concretamente regular, limitar, delimitar, sancionar, restringir
ou mesmo suprimir total ou parcialmente o conteido e as faculdades dominiais
inerentes ao gozo desses direitos, interesses e liberdades. Constitui-se, portanto, no
mecanismo mediato de acdo do legislador para com os administrados numa relacao,
ainda que gradativamente distinta, autorizada pela Constitui¢do. Exemplos dessa
autorizagao constitucional para a intervencao legislativa podemos encontrar na redagao

dos artigos 33.2, 33.3,45.3, 53.1, 128, todos da CE/78.

Seus efeitos podem ser do tipo positivos ou negativos. Positivos quando
causam uma benesse, um upgrade (elevacdo, melhoria, atualizacdo, progresso)
ampliando a esfera protegida dos particulares e negativos quando propiciam uma
limitacdo, uma ablagdo ou mesmo uma supressdo ao direito, liberdade ou interesse

legitimo em causa a fim de lograr um interesse publico.

Para fins do nosso trabalho volveremos nossas atengdes tdo somente aos atos
interventivos negativos impositores de gravames, de cargas publicas e de ablacdes aos
seus destinatarios, atos negativos estes que permitem-nos advogar pelo reconhecimento

da tese da responsabilidade civil por atos legislativos do Estado.

4.9.2.a) Intervencoes, limitacoes, restricoes e expropriacoes: aclaramento
terminolégico

O que devemos entender realmente por intervencdo legislativa? Dela deriva

alguma subespécie?

No que tange ao que seja uma intervengdo legislativa ndo vemos muitos
problemas na sua conceituagdo porque simplesmente traduz-se em toda e qualquer
atividade comissiva estatal levada a cabo por um de seus poderes constituidos, o Poder
Legislativo, através da emanagdo de uma /ei tendente a incidir sobre a esfera juridica
protegida de seus destinatarios, independente dos efeitos (positivos ou negativos) que

nela possam gerar.
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Esse ¢ o meio juridico legitimo pelo qual o Estado deve se valer para interferir
direta ou indiretamente na vida dos seus jurisdicionados, seja regulamentando direitos,

seja impondo-lhes limites e restrigdes, seja extinguindo-lhes, etc. Afinal, conforme nos

relembra BERNAL PULIDO:

“De acuerdo con la Constitucion, el Legislador tiene atribuida
la competencia para establecer condiciones (arts. 11.1, 31.3,
34.1 CE) y términos (arts. 13.1, 13.2, 13.4, 17.3, 19, 24.2, 27.7,
27.9, 27.10 CE), para disponer (art. 15 CE), fundamentar la
limitacion (art. 16.1 CE), prever (art. 17.1 CE), regular (arts.
174, 20.1.d), 20.3, 28.2, 30.4, 32.2, 35.2, 36, 37.2, 53.1 CE),
limitar (arts. 18.4, 25.2 CE), garantizar (arts. 20.3, 37.1 CE),
senalar requisitos (art. 23.2 CE), predeterminar (art. 24.2CE),
determinar (art. 29.1 CE), fijar (art. 30.2 CE), delimitar (art.
33.2 CE) disponer (art. 33.3 CE) y desarrollar (art. 81.1 CE)
diferentes aspectos en relacion con estos derechos
[fundamentales] .

O problema consiste em saber quando estamos diante de uma atividade
conformadora do legislador e quando estamos diante de uma notada atividade

legislativa de restri¢do de um direito fundamental.

Por certo, sobre essa ténue diferenca entre conformagdo de uma norma
constitucional e a atividade legislativa de restricdo de um direito debrugaram-se

doutrinadores de recol.

José Joaquim Gomes CANOTILHO* destaca que a liberdade de conformagcio
do legislador constitui-se num espago de conformagao ou configuracao permitido pela
Constitui¢ao, ou seja, numa zona livre habilitada pelo constituinte para que o legislador
infraconstitucional manifeste, sob os auspicios das regras e permissivos constantes da
normativa constitucional, todo o seu potencial de criagdo e agdo integrativa do

ordenamento juridico.

Suzana de TOLEDO BARROS também deu o seu contributo a elucidacao da

matéria, nestes termos:

“Em um trabalho de conformagdo de direitos fundamentais sdo
dados contornos de defini¢do, o que, de certa maneira, implica

% BERNAL PULIDO, C. El principio de proporcionalidad y los derechos fundamentales (el principio
de proporcionalidad como criterio para determinar el contenido de los derechos fundamentales
vinculantes para el legislador), prologo de José Luis Cascajo Castro, Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales, Madrid, 2003, pp. 669/670.

85 GOMES CANOTILHO, l.J. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo, 5* ed., Almedina,
Coimbra, 2002.
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uma tarefa de delimita¢do. Conformar um direito fundamental
é dar-lhe forma e conteiido, é precisar seus limites. E
inseparavel, portanto, da pratica legislativa de conformagdo
dos direitos fundamentais, uma atividade criadora.

Poréem, a partir dessas idéias, ndo se pode ser traido pelo
raciocinio de que o problema da restricdio dos direitos
fundamentais se reconduziria, em ultima andlise, a uma tarefa
de conformacgdo pelo legislador, mesmo quando um estudo
sobre a esséncia desses direitos encartados no Texto
Constitucional demonstre que a grande maioria deles carece da
interpositio legislatoris. A admitir uma tal conclusdo, estar-se-
ia a negar um regime especial para a intervengdo do legislador
com objetivo restritivo inequivoco.

Para evitar esse mal-entendido, a moderna doutrina
constitucional assevera que so se pode falar em uma restri¢do
de direitos quando ha uma efetiva limitagdo do ambito de
prote¢do desses direitos. Quando o legislador, em casos em que
a estrutura do direito reclama, regula o seu conteudo, ndo esta
restringindo, mas explicitando o dmbito de prote¢do da norma.

A luz dessa compreensdo, uma lei ndo hd de ser considerada
restritiva se, objetivando aclarar o ambito de prote¢do de um
direito, venha expurgar uma conduta que a propria
Constituicdo, por meio de uma interpretagdo sistemdtica,
repele. Do mesmo modo, a tarefa de conformacdo de direitos
ndo deve ser confundida com a delibera¢do de limita-los,
quando o legislador impoée wuma disciplina juridica
indispensavel para dar conteudo a dado direito como no caso
mandado de seguranca, da heranga, do divorcio, da
propriedade, etc.

As fronteiras entre restri¢do de direitos e simples conformag¢do
da norma constitucional so podem ser demarcadas por
processo de interpretagdo, diante, pois, de uma situa¢do
concreta, constituindo a primeira questdo a ser dirimida em
sede de controle da lei tida por restritiva a direito
fundamental "**.

Para nos, ao contrario de alguns®™’, as limitacdes legislativas ao direito de
propriedade ndo devem confundir-se com as restricdes incidentes sobre a plenitude de
faculdades insitas no seu exercicio relativas ao seu grau de aproveitamento ou utilidade

privada, bem como do seu ambito de livre disposicao.

A limitagdo legislativa seria o estdgio mais avancado da atividade
conformadora do legislador na delimitacdo do conteudo (normal, corrente, flexivel ou

ndo essencial digamos) do direito ou interesse em si ¢ da forma de seu regular exercicio.

2 TOLEDO BARROS, S. O principio da proporcionalidade e o controle de constitucionalidade das leis
restritivas de direitos fundamentais, 3* ed., Brasilia Juridica, Brasilia, 2003, pp. 155/156.

7 MALUF (2005, p. 244), por exemplo, toma as restrigdes e as limitagdes do direito de propriedade
como sindénimos. “Quanto a natureza juridica, as restricdes ou limitacdes do direito de propriedade sdo
adaptacées da propriedade privada as finalidades publicas. Alem do mais, as restri¢oes impostas a
propriedade privada ndo importam diminui¢do do patrimonio de quem as suporta, nem aumento do
patrimonio de quem com elas aproveita. Se assim ndo fosse, dar-se-ia uma expropria¢do parcial e
haveria lugar a correspondente indenizag¢do”. Grifei e destaquei.

Ana ABA CATOIRA (1999, pp. 112/113) no mesmo sentido assevera: “(...) los limites a los derechos
fundamentales son decisiones legislativas que restringen su objeto de proteccion y que solo se pueden
adoptar de acuerdo con la Constitucion”.
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A seu turno a restricdo legislativa seria a atividade impositora de uma
limitagdo acompanhada indissociavelmente de um gravame (ainda que minimo,
temporal e aparentemente irrisorio) ao conteudo econdmico de um direito ou interesse
causando-lhe um menoscabo ou uma mutilacdo (no dizer de NIETO) passivel de
recomposi¢do pecuniaria pelo Estado na medida em que obrigatoriamente vincula o
exercicio do direito ao atendimento dos interesses comuns.

8

Entendemos®®® serem os termos “delimitacio” e “limitacio” sindnimos cuja

insisténcia na diferenciagdo ndo passa na pratica de um mero exercicio 1éxico de
linguagem sem o aporte de uma conceituacio em substancia e efeitos para o Direito™,
exceto no que tange a nitida separacdo das causas que lhes dao respectivamente origem:
as relacdes interpessoais de natureza eminentemente privada no caso das delimitagdes

propriamente ditas e as relacdes publico-privadas havidas entre Poder Publico e

administrado no caso das limitagdes.

E isto nos obriga a aclarar algo a respeito desse embate doutrinal-

jurisprudencial acerca da diferenciagdo do que seja “limitagao” e “delimitagdo”.

¥ Outros autores divergem do nosso pensamento, dentre eles, citando alguns, MEDINA GUERRERO
(1997, p. 22) para quem a “limita¢do” constitui uma atividade externa do legislador incidente sobre um
conteudo de direito ja fixado pela Constituicdo mediante um ato de “delimitacdo”, ou seja, para ele, a
Constitui¢do delimita enquanto que o legislador limita os direitos fundamentais; Juan Andrés MUNOZ
ARNAU (Los limites de los derechos fundamentales en el Derecho espariol, Aranzadi, Pamplona, 1998,
p. 22), por sua vez, adota a terminolgia delimitar como a atividade de impor e estabelecer limites
enquanto /imite seria o resultado dessa atividade delimitadora e limitag¢do a restricdo ou o impedimento
que faz impossivel a plenitude de algo ao constituir-lo numa realidade carencial. Na Argentina, Juan
Carlos CASSAGNE (La intervencion administrativa, Abeledo-Perrot, Buenos Aires, 1994, p. 73 ¢ ss.)
advoga que a limita¢do (administrativa) refere-se a atuacao cuja incidéncia nio afeta substancialmente ao
direito subjetivo do particular nem a sua capacidade juridica operando, pois, sobre o exercicio dos direitos
enquanto que a delimitagdo, ao revés, seria a atividade de definir previamente o &mbito licito e o
conteudo normal do direito recortando os poderes juridicos do titular.

Como se vé, ditas tentativas de diferenciagdo sdo bastante confusas chegando inclusive a trair as
premissas argumentativas de seus formuladores, por isso ndo nos convencem. MEDINA GUERRERO,
por exemplo, em algumas passagens de sua obra por vezes citada ao longo da nossa narrativa trata a
“delimita¢ao” como sindénimo de “limitacdo” desacreditando por si s6 o seu objetivo de diferencia-las
conforme se observa no seguinte excerto extraido da pagina 28 de seu livro: “(...) Valgan, en efecto, estas
lineas del Tribunal Constitucional para explicar la tarea que desempeiia el legislador limitador de los
derechos fundamentales, por cuanto a él corresponde cierto margen de maniobra para restringir el
contenido de los derechos fundamentales inicialmente protegido por la Constitucion al proceder a su
delimitacion . Grifei.

% Neste aspecto estamos acordes com o pensamento de Pablo ARRIBAS BRIONES (Limitaciones
singulares a la propiedad y su indemnizacion, tese doutoral dirigida por Gaspar Arifio Ortiz, Universidad
de Valladolid — Facultad de Derecho, Departamento de Derecho Administrativo, 1988, p. 109) que
apoiado em Ramoén Martin Mateo destaca que “(...) limites, limitaciones y delimitacion tarde o temprano
acaban encontrandose: todo tiene sus limites, la delimitacion es un limite y las limitaciones, si se quiere,
una serie de limites”, em que pese reconhecermos a utilidade pratica de sua diferenciagdo com as
restri¢oes (intervengdes restritivas) para efeitos deste trabalho.
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O que queremos de fato explicitar é que ha que se encarar a “limitagdo” ou
“delimitagao” de um direito sob 02 (dois) distintos enfoques: as das limitagdes de

direitos horizontais ¢ as limitagdes verticais.

As primeiras emergem naturalmente de véarios fatores irradiados das relagdes
juridicas correntes havidas entre particulares na seara do Direito Privado, sempre
partindo-se da méaxima (de contraposi¢do e condicionamento mutuo) de que o direito de

um acaba quando comeca o direito do outro.

Noutras palavras: o exercicio de direitos garantidos constitucionalmente na
seara do Direito Privado estdo naturalmente delimitados por razdes morais € por razdes
estritamente de cunho subjetivo surgidas do dever do cidaddo de conviver bem em
comunidade, de respeitar o direito dos seus semelhantes, de ndo abusar no exercicio de
seus direitos, de ndo causar danos a terceiros, de respeitar os costumes locais, de
respeitar as avencas contratuais que voluntariamente pactou, das suas relagdes de
vizinhang¢a, de ndo praticar atos de desordem ou que possam afetar o seu entorno, etc.
que, enfim, ademais de delimitar, no plano horizontal, o exercicio regular de um
determinado direito, acabam por impor ao particular o respeito a uma “auto-contencao”,
a um self restraint (“auto-limitacdo”) na hora de exercita-lo atribuindo-lhe ao mesmo
tempo uma melhor eficicia no ambito das relagdes juridicas privadas ou entre

particulares®”’.

Em que pese a grande maioria desses direitos e atos juridicos interpessoais
estarem regulados pela ordem juridica e, sobretudo, pelo Codigo Civil, o exercicio pelo
seu titular no meio social em que vive estd condicionado por outras variantes nao

estritamente juridicas que de uma maneira ou de outra acabam por delimita-lo.

20 Javier BARNES VAZQUEZ («El derecho de propiedad en la Constitucion Espafiola de 1978, em
Propiedad, expropiacion y responsabilidad: la garantia indemnizatoria en el derecho europeo y
comparado: Union Europea, Convenio Europeo de Derechos Humanos, Espaiia, Alemania, Francia,
Italia, Tecnos, Madrid, 1995, p. 34), defende que as limitagées e os limites impostos a propriedade vém
«después» e «desde fuera» enquanto que as limitagoes do dominio (restri¢ées a vontade do proprietario)
se estabelecem «desde dentro» e «como punto de partida» ao exercicio do direito em razdo de seu
«espiritu o enclave interno»; “El Estado de Derecho repudia, en suma, la falta de cortesia de un
legislador que, refugiado en la soberania de la ley, se permite someter a su libérrimo albedrio cuantas
expectativas del ciudadanos (que) él mismo ha creado, para quedar despuies exento, en la mayor parte de
las ocasiones, de toda responsabilidad” [GALLARDO CASTILLO, M.J. «Seis afios de Jurisprudencia
sobre jubilaciones anticipadas: la consagracién de la impunidad del legislador (Comentario a la sentencia
del Tribunal Supremo de 30 de noviembre de 1992)», em RAP, n° 133, Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales, Madrid, 1994 (Enero-Abril), p. 345].

147



Essas limitagdes horizontais de direitos (delimitagdes extralegais), de cunho
subjetivo e privado, apresentam-se como um plus as delimitagdes/limitagdes impostas
originariamente pelo legislador nas suas respectivas leis de regéncia. Isto ¢ um fato que
deve ser observado e valorado, mas que aqui nao revela interesse pratico ja que o nosso
enfoque recai justamente na outra faceta acima destacada: a da relagdo vertical e
vinculante havida entre o Estado-Legislador e os particulares destinatarios dos seus

mandamentos legais.

Assim, as limitagdes verticais por sua vez sdo aquelas impostas pelo uso da
forga legislativa do Estado na feitura das leis que integrardo o emaranhado cabedal
normativo que compde o ordenamento juridico. E dessa relagdo vertical entre Estado e
jurisdicionado e do bindmio lei imperativa-sujeicdo de seu destinatario de onde

irradiam as nossas atuais reflexdes.

Esclarecido o ponto, de outra banda, ndo ¢ o que ocorre na apreciacdo dos

inconfundiveis termos “limitagdo” ¢ “restrigao”.

A nosso ver, o conceito de “limitacao legislativa” nao independizou-se do
conhecido conceito de “limitagdo administrativa” como condicionamentos gerais de
direitos e interesses, ambos marcados pela concepcdo de regulamentacio e

aperfeigoamento de algo ja posto no ordenamento juridico.

Nao foi 0 mesmo o que ocorrera com o conceito de “restricdo legislativa™ que,
diante dos novos reclamos de controlabilidade dos atos legislativos, exsurgiu e tomou
forma propria no sentido de procurar explicar a lesividade insita nos (muitas vezes
aparentes) atos interventivos de limitacdo que, sob o subterfugio de dar novos e
melhores contornos ao direito de propriedade, ndo raro obstam o seu exercicio mediante
a imposicdo de gravames desmesurados que asfixiam e afetam, ainda que de forma
parcial ou temporaria®', o seu conteiido util econémico causando ao proprietario
importantes prejuizos caracterizando, portanto, uma incursdo mais negativa e intensa do
legislador sobre o patrimonio juridico do particular do que a produzida pela simples

limitacao.

#! Neste sentido estamos acordes com a colocagdo de Carlos Ari SUNDFELD (Direito Administrativo
Ordenador, 1* ed., Malheiros, Sao Paulo, 2003, pp. 112/113) que entende a restri¢do, ao lado da propria
extingdo, como uma espécie de sacrificio de direitos por corresponder a uma diminuigdo parcial ou
temporaria das possibilidades de desfrute genericamente admitidas em favor dos titulares de direitos,
tornando-os menos densos em contetido sem, contudo, inviabilizar a sua utilizagao funcional.
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Melhor explicitando: entendemos, com base na linha argumentativa sugerida
por Robert ALEXY?”, que os atos legislativos qualificados como restritivos de direitos
fundamentais sdo aqueles que produzem gravames na esfera juridica patrimonial do
particular em razdo da natureza exclusivamente constitutivo-negativa dos efeitos®> ***
que a sua insita ordenacdo é capaz de provocar em concreto € em carater ex novo, tais

como menoscabos, danos ou sacrificios que merecam algum género de compensag¢io™”.

Estes atos representam nos dias atuais o influxo lesivo da atividade legislativa

estatal passivel de controle judicial e, eventualmente, de compensacgao.

Ao tempo do Estado Liberal e ndo intervencionista de Direito toda e qualquer
limita¢do (administrativa ou legislativa) a um direito consagrado, mormente quando

tido por fundamental, era tida por negativa e reducionista.

292 Referimo-nos a linha argumentativa do doutrinador alemao Robert Alexy defendida em sua classica
obra sobre a teoria dos direitos fundamentais sob as bases da LF/1949 (ALEXY, R. Teoria de los
derechos fundamentales, 2* ed., trad. esp. e estudo introdutério de Carlos Bernal Pulido, Centro de
Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2007, p. 201 e ss.). Nela o autor — no que aqui interessa
—, explicando o conceito de restricdo de direitos fundamentais, advoga em linhas gerais que as restrigdes
podem ser diretamente constitucionais ou indiretamente constitucionais quando condicionadas a reserva
de lei e a interpositio legislatoris; que as restricdes s0 podem derivar de normas (principios/mandados de
otimizagdo ou regras/mandados definitivos) formal e materialmente conformes a Constitui¢do; que
restringem a realizagdo de principios de direito fundamental; que s6 sdo admissiveis quando no caso
concreto os principios contrapostos tiverem um peso maior que o correspondente aos principios do direito
fundamental. ALEXY entende que a restrigdo de direito, ao contrario da mera configuracdo, sO se
configura a partir do momento em que a eliminacdo de competéncias obstaculize sob a égide do principio
da proporcionalidade a realizagdo de um principio de direito fundamental. Por competéncia entende o
autor, basicamente, a modifica¢do de uma situacdo juridica mediante uma acdo normativa capaz de criar
ou restringir o exercicio livre de atos juridicos insitos no contetido do direito fundamental. Com base
nestas premissas, para fins do presente estudo, tomamos aqui como sinénimo de competéncia a expressao
faculdade, bem como substituimos a no¢do de atos juridicos por atos dominiais. A partir dai, adotamos
como «restrigoes de direitos fundamentais» a idéia basica de que seriam elas as incursdes normativas
negativas sobre as faculdades dominiais inerentes aos direitos ¢/ou interesses juridicamente protegidos.

3 A interpretagio pormenorizada da redagdo contida no artigo 9.3 da CE/78 nos revela essa correlagio
entre negatividade e restri¢do refletida no seguinte trecho: «disposiciones sancionadoras no favorables o
restrictivas de derechos individuales». Destaquei.

% No campo doutrinal, sabias sdo as assertivas d¢ BERNAL PULIDO (2003, p. 665) acerca da afetagio
negativa dos direitos fundamentais produzidas por intervengdes legislativas: “Para que se produzca una
afectacion negativa de un derecho fundamental, resulta necesario que entre la norma legal y el derecho
medie un nexo de causalidad o de idoneidad negativa, bien sea de tipo juridico o factico. Es pertinente
que la norma legal sea idonea para suprimir o eliminar juridicamente la norma o la posicion
iusfundamental afectada —que contradiga la norma iusfundamental adscrita prima facie— (afectacion
juridica,), o bien, que sea idonea para impedir o dificultar el ejercicio de las acciones o menoscabar el
status de las propiedades o situaciones pertenecientes al derecho afectado (afectacion factica)”. Destaques
no original.

5 No ponto comungamos do pensamento exposado por Jalio César dos SANTOS ESTEVES em sua
obra intitulada Responsabilidade civil do Estado por ato legislativo, Del Rey, Belo Horizonte, 2003, p.
223: “A lei que, atingindo a propriedade — sem assumir objetivamente a expropriacdo —, retire todo o
seu conteudo de utilidade, ndo hd ser aceita como valida, porque infringente do direito constitucional da
propriedade, suscitando relativamente danos causados o dever de ressarcir”.
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Hoje, porém, no hodierno Estado Democratico e Social de Direito ndo ha como
qualificarmos e enquadrarmos automaticamente uma limitacdo legislativa nestes
moldes, posto que o neo-liberalismo vigente na medida em que se propde a ndo intervir
diretamente na vida econdmica busca controla-la cada vez mais através de
regulamentagdes por demais especificas e direcionadas. O Estado ndo ¢ liberal, mas sim

dirigista, providencial e extremadamente regulador.

Assim, as limitagdes estatais propriamente ditas, antes tidas genericamente
como uma ingeréncia maléfica e inaceitavel ao exercicio pleno e livre dos direitos, hoje,
ademais de necessaria para garantir o seu legitimo exercicio, possuem outras facetas,

dentre elas, a restritiva.

E esta pontual faceta representa para nos o grau mais avangado de limitacao de
um direito posto. E se a tal atividade legislativa porventura vier agregada
concomitantemente um dano (limitagdo + dano), origina-se dai um sacrificio
singularizado passivel de compensacdo com causa na imposicdo de uma auténtica

restrig¢do legislativa. Esta é a premissa do nosso pensamento aqui exposto.

Dito o anterior, conforme nos ensina ABA CATOIRA®, comprova-se que a
interven¢do legislativa com carater limitador moveu-se de extremo a extremo, pois de
uma teoria liberal de absoluta inviolabilidade dos direitos fundamentais passou-se a uma
realidade de intervengdes legislativas discricionarias [ndo raro abusivas] até ser esta
situagdo corrigida com o estabelecimento de um sistema constitucional de limitagcdes

submetidas ao controle de constitucionalidade.

Ainda sob o mesmo enfoque podemos dizer em complementagdo que sdo atos,
pelo simples fato de serem legislativos e fundamentalmente imperativos — aos quais o
particular, até ordem judicial em contrario, estd obrigado sem mais a cumprir € a
suportar, sob pena muitas vezes de san¢cdo — que ndo estdo cingidos a limitar o
conteudo flexivel do direito de propriedade melhor compaginando o seu exercicio no

seio social.

Pelo contrario, visam a alterar, deliberada ou culposamente, ¢ mediante uma

coacdo (ndo raro irresistivel e muitas vezes muito mais gravosa que a propria

2% ABA CATOIRA, op. cit., 1999, p. 84.
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expropriacdo parcial), a sua esséncia tutil depreciando economicamente o bem juridico
objeto da tutela e da garantia constitucional (v.g. bem imovel, propriedade intelectual)
caracterizando, pois, a imposicdo do dano ou do sacrifico operada através de uma
concreta e direta restricdo ao exercicio do direito de propriedade levada a cabo por
diversos caminhos, como por exemplo, pela imposi¢do de uma obrigacdo de dar, de

fazer, de ndo fazer, etc.

A restrigdo legislativa fere o conteudo util economico do direito de propriedade
por impedir ou desproporcionadamente dificultar o exercicio de uma faculdade dominial
essencial as atividades de subsisténcia ou mesmo comerciais habitualmente levadas a
cabo pelo proprietario, contetido econdmico este ndo necessariamente confundivel com

o conteuido essencial do direito de propriedade propriamente dito®’’.

O direito, mesmo apds a imposi¢do da restricdo pode continuar exercitavel,
inclusive pode chegar a gerar posteriormente — de modo distinto ou mesmo menos
oneroso ao originalmente empregado pelo proprietario no momento da restrigdo —

A . c o~ ~ 7t AL ~ 2
resultados econdmicos. Restrigio ndo é sindnimo de desnaturagio®.

*7 Hans FISCHER (Los daiios civiles y su reparacién, traduzido do alemio com concordancias e um
apéndice sobre o Direito espanhol por W. Roces, Madrid, 1928, p. 06 e ss.), em que pese alinhar-se a
Differenztheorie (teoria da diferenca) proposta por Friedrich Mommsem no ano de 1853 em sua obra
intitulada Die Unméglichkeit der Leistung — dano como a diferenca havida entre o somatoério dos
prejuizos e o somatorio dos beneficios causados pela conduta ilicita —, defendia a idéia de que a
dilapidacdo do patrimonio ndo deveria ser avaliada tdo somente com base no somatdrio dos valores
econdmicos insitos nos direitos e bens afetados, de seu valor real de troca por seu correspondente valor
econdmico, mas também com base no valor proporcionado por sua utilidade pratica (valor patrimonial de
uso) na vida do lesionado. Para ele, a extensdo do dano ndo estancava-se na aestimatio rei mas sim na
busca pelo id quod interest. Neste esteio assevera que “Sin embargo, no creamos que, actualmente, el
valor de uso haya perdido toda importancia en el concepto de patrimonio. El matiz de subjetivismo a él
inherente es esencial para fijar la nocion de dario, y pronto hemos de ver el gran relieve que presenta en
el régimen de indemnizacion la idea del «interésy y cuan poco resaltan, por el contrario, las de «valor de
cambio» y «valor generaly. (...) Existen una serie de bienes y derechos que, aunque no encierren virtud
productiva ni puedan convertirse en dinero, entrafian un valor —de uso— para su poseedor o titular, y
representan, por consiguiente, valores patrimoniales, susceptibles de daiio y, por tanto, de reparacion”
(p. 15, destaques no original).

2% O TC espanhol advoga pela teoria absoluta do conteudo essencial, ou seja, qualquer minima constrigio
ao direito de propriedade acarreta viola¢do da clausula do conteudo essencial do artigo 53.1 CE/78. Esta
linha ndo deixa de ser um meio eficaz de protegdo a incolumidade patrimonial dos jurisdicionados em
face das investidas legislativas do Estado. Ocorre que no caso dos danos legislativos direciona a
indenizabilidade dos danos e prejuizos a inconstitucionalidade de uma expropriacdo ope legis cuja
esséncia ¢ compensar pela via da aestimatio rei. As restrigdes legislativas constituem-se porém, a nosso
ver, uma alternativa de melhor encaixe juridico-dogmatico ao tema da responsabilidade por atos
legislativos porque estaria fundada ndo necessariamente na violacdo frontal e direta do contetido essencial
do direito de propriedade, mas pela obstaculizacdo do exercicio daquelas faculdades dominiais
economicamente uteis & vida cotidiana do proprietario que, se acaso violadas por uma imposi¢do
legislativa, permitiriam-lhe buscar a indenizagdo de danos e prejuizos pela via mais ampla do id quod
interest.
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Outra coisa ¢ enquadramos a atividade legislativa restritiva no conceito de
expropriagao for¢osa equiparando-a a uma privagado singular (Art. 1° LEF/1954) e outra
bem distinta ¢ identificar-lhe como um suposto fatico legitimo capaz de desencadear,
sob a égide da teoria da responsabilidade do Estado-Legislador, o dever estatal de

indenizar.

Também distinto ¢ afirmarmos quando a violagdo do conteudo de um direito
como o de propriedade emarca, ademais da imposi¢do de uma restricio, um dano

passivel de compensacdo. Esse € o nosso desafio.

No que se refere ao termo expropria¢do podemos afirmar que a sua definicao

legal esta disposta no apartado 1°, do artigo 1°, da LEF/1954 que assim dispde:

Art. 1°. 1. “Es objeto de la presente Ley la expropiacion
forzosa por causa de utilidad publica o interés social a que se
refiere el articulo 32 del Fuero de los espafioles, en la que se
entenderd comprendida cualquier forma de privacion singular
de la propiedad privada o de derechos o intereses patrimoniales
legitimos, cualesquiera que fueren las personas o entidades a
que pertenezcan, acordada imperativamente, ya implique venta,
permuta, censo, arrendamiento, ocupacion temporal o mera
cesacion de su ejercicio”.

Sem maiores divagacdes, e ante a facil compreensdo do que seja um ato
expropriatério em face da clara defini¢do legal, é preciso deixar consignado que a
expropriacdo, diferentemente da limitagdo e da restricdo legislativas ¢, segundo o Art.
1.1 da LEF/1954, um ato imperativo e consciente do Estado (Administragao Publica ou
Legislativo) emanado com a finalidade especifica de impor uma privagdo singular
(extingdo material, ainda que parcial) de direito ou interesses patrimonais legitimos dos
particulares por intermédio de uma venda, permuta, censo, arrendamento, ocupacao

temporal ou ainda pela mera cessagdo de seu exercicio.

Sua esséncia, insista-se, ao contrario dos demais atos estatais intervencionistas,
¢ privar, suprimir, quitar, extingliir ou aniquilar intencionalmente da esfera juridica

protegida do particular um direito ou interesse patrimonial que lhe pertence.
A sua configuragdo juridica se completa com as determinagdes contidas no

artigo 33.3 da CE/78 que exigem que a sua concretizagdo obedeca a uma causa

justificada de utilidade publica ou interesse social mediante a correspondente
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indenizacdo, tudo em conformidade com o disposto pelas leis, no caso, a propria

LEF/1954 ou outra lei singular expropriatoria especifica.

Assim, juntados todos esses elementos resultantes da conjugagdo da vigente
Constituicdo com a legislagao procedimental promulgada em 1954, temos que o ato de
expropriagdo pode ser entendido como o ato publico fundado numa causa justificada de
utilidade publica ou interesse social emanado intencional e imperativamente em
obediéncia a um procedimento formal que tem como fim especifico promover a
privagdo singular de direitos ou interesses patrimoniais pertencentes a particulares
mediante o pagamento obrigatorio de uma compensagdo economica guiada pelo senso

de justica.
4.9.2.b) Intervencoes limitadoras (Art. 53.1 CE/78)

Vimos no decorrer do estudo que todas as normas e demais regramentos

emanados pelo Estado devem necessariamente convergir para a Constituigao.

Visualizamos, ademais, que todas as limitacdes a direitos fundamentais,
notadamente ao direito de propriedade ao qual estamos especialmente centrados,
procedem obrigatoriamente de uma lei no marco de uma prévia habilitacdo
constitucional, ainda que implicita, admitida pelo principio de reserva de lei insculpido

no Art. 53.1 da CE/78 que por razdes didaticas aqui tratamos de reproduzir:

“Art. 53.1 da CE/78. Los derechos y libertades reconocidos en
el articulo segundo del presente Titulo vinculan a todos los
poderes publicos. Solo por Ley, que en todo caso debera
respetar su contenido esencial, podra regularse el ejercicio de
tales derechos y libertades, que se tutelaran de acuerdo con lo
previsto en el articulo 161, 1, a?”,

A generalidade e abrangéncia de tal principio induz-nos sem maiores
problemas a constatar que o constituinte de 1978 quis, deliberadamente, instituir um

notado freio a atividade legislativa ao mesmo tempo que garantir ainda mais o

% «Articulo 161

1. El Tribunal Constitucional tiene jurisdiccion en todo el territorio espafiol y es competente para conocer:
a) Del recurso de inconstitucionalidad contra leyes y disposiciones normativas con fuerza de ley. La
declaracion de inconstitucionalidad de una norma juridica con rango de ley, interpretada por la
jurisprudencia, afectard a esta, si bien la sentencia o sentencias recaidas no perderan el valor de cosa
juzgada”.
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patrimonio dos cidaddos contra as intervengdes legislativas desautorizadas e

injustificadas.

Pois bem, mas em que sentido e perspectiva devemos encarar o comando

constitucional?

O artigo 53.1 admite que «solo por ley» poderd o legislador dos direitos e
liberdades fundamentais regular o seu exercicio desde que, ¢ claro, respeite sempre em

primeiro lugar o seu contetido essencial garantido pela Constitui¢ao.

Nesse sentido, perguntamos: que tipo de lei ¢ essa a qual deve se valer o
legislador: apenas as gerais e abstratas? Leis especiais e leis individualizadas também

sdo admitidas? Leis organicas e leis ordinarias?

Em primeiro lugar é possivel admitirmos que essas leis sdo, aparentemente e
em tese’™, do tipo orgdnicas (ou refor¢adas em razio da exigéncia de quérum
qualificado de maioria absoluta para a sua aprovacdo por parte do Congresso de
Deputados — Art. 81.2)°"! ao teor do enunciado no artigo 81.1 da CE/78 — “Son leyes
organicas las relativas al desarrollo de los derechos fundamentales y de las libertades
publicas, las que aprueben los Estatutos de Autonomia y el régimen electoral general y

las demas previstas en la Constitucion”.

A expressao constitucional «desarrollo de los derechos fundamentales y de las
libertades publicas» num primeiro plano esta empregada no sentido estrito de relegar a
este tipo de leis (reserva de lei organica) a tarefa de desenvolver e fixar as bases e o
conteudo de um direito fundamental. Em segundo plano, pode congregar também uma
autorizacao para impor limites e restri¢des ao seu exercicio conforme uma ou outra vez

j4 afirmado pelo préprio TC**.

3% Em tese porque em verdade, conforme nos ensina MONTILLA MARTOS (1994, p. 53), “La ley
singular puede ser una ley ordinaria, una ley organica o un decreto-ley; no podemos acotar una fuente
legal singular sino que un acto legislativo serd singular cuando tenga esa estructura formal, cualquiera
que sea el subtipo legal concreto. Por eso es importante delimitar un concepto unitario de ley en el
ordenamiento y su posicion constitucional como categoria normativa”. Destaque no original.

01 «Se considera asi que el art. 81.1 estabelece no una reserva a favor de un procedimiento, sino una
competencia para una forma, que por si misma produce el efecto de la rigidez y que, precisamente por
eso, no podra utilizarse mas que para la materia reservada del art. 81.1” (DE OTTO, 1988, p. 115).
Destaque no original.

392 A nosso juizo uma das STCs que mais expressa esse carater duplice da expressdo «desarrolloy contida
no artigo 81.1 da CE/78 é a STC 140/1986, de 11 de novembro (Relator: Luis Lopez Guerra) versante
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Todavia, apesar da necessaria rigidez que deve nortear toda e qualquer
limitacdo ou restricdo ao contetido “nao essencial” de um direito, ndo é correto
afirmarmos que toda imposi¢cdo legislativa neste sentido deva obedecer a vontade de
uma maioria absoluta de congressistas de determinada legislatura que votaram pela

aprovacdo de uma lei organica limitativa-restritiva’".

Até porque “(...) «los derechos fundamentales y libertades publicas» a que se
refiere el art. 81.1 de la Norma suprema son los comprendidos en la Seccion 1.°
Capitulo Segundo, Titulo I, de su Texto (STC 76/1983, de 5 de agosto), exigiéndose, por
tanto, forma orgdnica para las leyes que los desarrollen de modo directo en cuanto
tales derechos (STC 67/1985, de 26 de mayo), pero no cuando meramente les afecten o

incidan en ellos, so pena de convertir a las Cortes en «constituyente permanente» con

sobre um recurso de amparo que tinha como plano argumental de fundo a alegacdo de que a san¢do penal
imposta pela Audiéncia Nacional — e posteriormente confirmada pelo TS — ao Sr. Francisco Cobo
Picados deveria ter tido como suporte nao a lei ordinaria 40/1979, de 10 de dezembro, sobre Regime
Juridico de Controle de Cambios, sob a qual (Art. 7°.1.2°) fundaram-se as respectivas decisdes, mas sim
uma lei do tipo orgdnico conforme exigéncia constitucional do artigo 81.1 c/c artigo 17.1, ambos da
CE/78.

O TC, em sua maioria, partindo da premissa de que “E! desarrollo legislativo de un derecho proclamado
en abstracto en la Constitucion consiste, precisamente, en la determinacion de su alcance y limites en
relacion con otros derechos y con su ejercicio por las demds personas, cuyo respeto, segun el art. 10.1 de
la C.E., es uno de los fundamentos de orden politico y de la paz social” entendeu na ocasido que o
recorrente em amparo tinha efetivamente o direito fundamental de ser condenado com base numa
legislagdo penal qualificada como organica. Todavia, em contrariedade a tal argumento, pronunciou-se
com bastante solidez e razoabilidade juridica o magistrado Eugenio Diaz Eimil cuja dissidéncia centrou-
se sinteticamente no seguinte ponto: a distingdo entre «leyes de desarrolloy e «leyes limitativas» e a sua
correlagdo com o artigo 17.1 da Constitui¢do. Foram suas palavras:

“A tal efecto, debe distinguirse entre «leyes de desarrolloy y «leyes limitativasy, y sefialar que las
primeras son aquellas que, de manera especifica y a su solo objeto, establecen la configuracion del
derecho o libertad, determinando su contenido, forma de ejercicio y garantias procesales, es decir,
constituyen el estatuto general del derecho o libertad que desarrollan, mientras que las segundas,
dictadas al margen de todo propdsito de regulacion de los mismos, son las que inciden en ellos de
manera negativa con normas que limitan su ejercicio o incluso lo suprimen temporalmente. Es claro que
las leyes penales sustantivas, que establecen delitos y sus penas correspondientes, son leyes que, en
relacion con el derecho a la libertad personal, no son incluibles entre las primeras, pues su objeto no es
definir su contenido, sino que pertenecen a las segundas en cuanto inciden en su ejercicio, al autorizar
penas que impiden su ejercicio”.

Com base neste argumento entendeu o magistrado que o alargamento do conceito de «desarrollo» e a ndo
distingdo entre as espécies propostas (“leyes de desarrollo” e “leyes limitativas™”) promoveria o
surgimento da estranha figura denominada «leyes de desarrollo negativo de los derechos fundamentales y
libertades publicas» concomitantemente a faceta positiva insita no conceito progressista de «desarrolloy.
Negando o enquadramento da lei penal substantiva (definidora dos tipos penais e suas correspondentes
san¢des) no conceito de «leyes de desarrolloy e afirmando a ndo correspondéncia do termo «ley»
empregado no Art. 17.1 como sindnimo de «ley de desarrollo» proclamado no Art. 81.1 da CE/78
entendeu que ndo houve violagdo, por parte dos Tribunais a quo, do direito fundamental de liberdade
sendo, portanto, em sua (acertada) opinido, improcedente o recurso de amparo.

303 «(...) El cardcter orgdnico de una norma significa tan sélo que no podrd ser modificada mds que por
una mayoria absoluta, esto es, que tendran rigidez organica; si en una ley orgdnica se incluye una norma
que no debe tener ese caracter, lo unico que ocurrird es que esa norma en concreto no tendra esa rigidez
y podra ser modificada como si estuviese incluida en una ley ordinaria; la norma relativa a una materia
conexa no serd nula, sino valida, con la unica diferencia respecto de las demds de que carecerd de esa
resistencia a la reforma que solo puede concurrir en los preceptos verdaderamente orgdnicos” (DE
OTTO, 1988, p. 119).
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la proliferacion de Leyes Organicas (STC 6/1982, de 22 de febrero)”, conforme nos
salienta a controvertida STC 160/1987, de 27 de outubro (Relator: Carlos de la Vega

Benayas), em seu FJ 2°.

Nao ha como defendermos que essa seja a Unica via admitida pela CE/78.
Entendemos que paralelamente a lei orgdnica hd que se dar passo também as leis
ordindrias na hora de o legislador decidir pela imposicdo de condicionamentos ao
exercicio (e ndo ao conteido material) de determinado direito, sobretudo no que se
refere ao direito de propriedade que formalmente nao estd enquadrado na se¢do do texto

da Constituicdo de 1978 que descreve os direitos do tipo fundamental.

No ponto, mister se faz transcrevermos a prudéncia interpretativa de Ignacio

DE OTTO a respeito do termo «desarrollo» contido no artigo 81.1 da CE/78:

“La propia Constitucion ofrece un criterio sistematico para
averiguar qué haya de entenderse por desarrollo, pues el art.
53.1 establece que corresponde a la ley —y aqui se trata de ley
ordinaria— regular el ejercicio de los derechos comprendidos
en el Cap. II del Tit. I, es decir, también de los derechos y
libertades cuyo desarrollo estd sometido a reserva de ley
organica. Es claro, por tanto, que el «desarrollo» es cosa
distinta de esa «regulacion del ejercicio» y que no cabe atribuir
a la ley organica todo lo que «afecte» al derecho, ni siquiera
todo lo que se pueda considerar regulacion de su ejercicio, sino
algo menos.

Un segundo dato para determinar en qué consiste el desarrollo
de los derechos y libertades lo proporciona el propio término
«desarrollo»: a pesar de la literalidad del art. 81.1 es obvio que
lo que se desarrolla no es el derecho a la libertad, sino la norma
que lo reconoce. Lo que el art. 81.1 encomienda a la ley
organica no es regular el derecho, sino desarrollar la norma
constitucional, y con ello atiende a un problema especifico de
las normas constitucionales de reconocimiento de derechos: su
caracter abstracto, que resulta de la mencién genérica de las
conductas — por ejemplo «reunirse», «expresarse» — las
cuales en la realidad han de transcurrir siempre como algo
concreto™™. Destaques do autor.

Outrossim, como se percebe do questionamento langado verificamos que
apesar da remissdo expressa do constituinte a regulagdo dessas limitagdes mediante ato
do legislador infraconstitucional denota-se que a redagdo do artigo 53.1 restou
demasiado aberta para afirmarmos que as limitagdes legislativas a direitos e liberdades

s6 poderdo ocorrer se direcionadas indistintamente a todos os cidaddo ou ao menos um

3% Ibidem, DE OTTO, p. 117.
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nimero indeterminado de pessoas caracterizando-a como uma reserva de lei do tipo

gera1305 306.

Nao, pelo contrario. A CE/78, desvinculada de todo e qualquer resquicio ou
amarra ao conceito tradicional e formal de lei, ndo estipulou uma forma juridica rigida e
unica para a intervencao estatal (lei geral, lei singular, ato administrativo tdo somente).

Optou claramente pela polivaléncia normativa®"’.

O artigo em comento (53.1) ndo tratou nem de enfatizar a natureza geral da
reserva legal muito menos tratou de estabelecer em tom de excegdao uma reserva de lei
do tipo especifico (reserva de limitagdo) para determinados casos em que pese haver no

texto constitucional alguns contados exemplos da técnica empregada pelo constituinte

3% Para Francesc de CARRERAS (1989, p. 308), catedratico de Direito Constitucional da Universidade
Autdénoma de Barcelona, “Como sucede con la distincion ley formal/ley material, en un Estado
democratico como es el configurado por la Constitucion espafiola, una reserva de ley con tal cardcter
[geral] no tiene sentido. (...) En consecuencia, no hay reserva de ley en el sentido clasico, sino principio
de legalidad democratico en el sentido que lo caracterizd Winkler (positive Bindung o principio de
vinculacion positiva).

Sin embargo, si puede hablarse de una reserva de ley con distinto caracter, adecuado este al texto
constitucional y plenamente identificado con el principio democratico que inspira a nuestro Estado. En
efecto, se trata de encontrar un sentido a las reservas concretas de ley existentes en nuestra Constitucion,
que son numerosas y en algun precepto muy amplias (art. 53 CE) y de dificil interpretacion”. Destaques
no original.

3% “Esta reserva constitucional [art. 53.1]...se sitda en una dimensién completamente distinta a la que
aparece en el articulo 81.1. En tanto que esta ultima se inscribe en una relacion internormativa —entre
Constitucion y ley— para atribuir a una determinada fuente la tarea de completar, en un cierto ambito, los
enunciados constitucionales, la regla que asigna sélo a la ley la regulacion del ejercicio de los derechos
contempla, en un plano diverso, toda incidencia normativa sobre determinadas situaciones subjetivas
creadas por la Constitucion. Cualquier afectacion normativa de éstas queda, asi, genéricamente
contemplada en el articulo 53.1 y sometida al limite del respeto a su contenido esencial y lo esta también,
ciertamente, el modo mismo de intervencion legislativa que describe la Constitucién como ‘desarrollo’ de
los derechos y libertades. Pero no porque ‘desarrrollo’ y ‘regulacién del ejercicio’ sean conceptos
alusivos a ambitos analogos, aunque no coextensos, sino porque todo ‘desarrollo’ de los derechos —de
las normas constitucionales que los enuncian, mejor— ha de entrafiar, necesariamente, una regulacion de
su ejercicio” (JIMENEZ CAMPO, J. «El legislador de los derechos fundamentales», em Estudios de
Derecho Publico en homenaje a Ignacio de Otto, Universidad de Oviedo, Oviedo, 1993, pp. 501/502).
Destaques no original.

307 «( ...y al diversificar los tipos legales, lo que el constituyente ha querido es precisamente que no todas
las leyes tengan la misma energia derogatoria activa y pasiva. Al lado de una fuerza normal, propia de las
leyes ordinarias, la Constitucion ha reservado ciertas materias y decisiones a distintos tipos legales
dotados de mayor rigidez, con finalidades diversas: garantizar una estabilidad superior en ciertas
regulaciones, forzar el consenso para la adopcion de determinadas medidas, etc. Se trata, por tanto, de la
implantacion de verdaderas fuentes reforzadas.

(...) Ninguna disposicion constitucional expresamente exige la generalidad y abstraccion como requisito
de validez de las leyes y, como inferencia exclusiva del principio de legalidad del art. 9.3 CE, pareceria
excesivamente restrictiva de la potestad legislativa. Por lo tanto, en la medida en que no vulneren las
anteriormente examinadas reservas de Poder Judicial y Administracion y en tanto respeten el limite del
articulo 14 CE —que por si solo no veda la singularidad de la ley—, las leyes pueden tener un grado
mayor o menor de generalidad y abstraccion e, incluso, ser singulares” [DIEZ-PICAZO GIMENEZ, L.M.
«Concepto de ley y tipos de leyes (;Existe una nocion unitaria de ley en la Constitucion espafiola?)», em
REDC, a. 8, n°24, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1988 (Septiembre-Diciembre), pp. 69
e 87]. Destaques do autor.
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1308

neste sentido, conforme se verifica na reda¢do do artigo 17. citado correntemente

pela doutrina®”.

Limitou-se, porém, a exigir que as eventuais constri¢des respeitem basicamente
o seguinte: 1°) que sejam efetivadas no corpo de uma lei e; 2°) que ndo desnaturem o
conteudo essencialmente protegido dos direitos e liberdades fundamentalmente

310 311

reconhecidos no momento de regular socialmente os seus respectivos exercicios.

E nada mais!

Assim, deixou em aberto uma autorizacao implicita e facilmente compreensivel
de que as limitagdes e restrigdes legislativas podem perfeitamente realizar-se por
intermédio de uma lei especifica e singularmente editada para atender a um suposto
fatico determinado sem, contudo, incorrer em inconstitucionalidade na medida em que
nao opos qualquer Obice e vedagdo expressa ao legislador infraconstitucional no sentido
de intervir nestas condi¢des quando as circunstancias faticas e o trafico juridico assim

aconselharem?'.

3% «“Toda persona tiene derecho a la libertad y a la seguridad. Nadie puede ser privado de su libertad, sino
con la observancia de lo establecido en este articulo y en los casos y en la forma previstos en la ley”.
(Grifamos). Lei especifica para tal matéria e ndo uma lei qualquer.a

%9 Nizo bastasse, outros exemplos de supostos que autorizam e requerem a edigdo de leis singulares para a
sua conformacdo ao texto da CE/78 costumam ser objeto de citagdo por parte da doutrina tais como os
artigos 55.2; 57.5; 93; 128.2; 131.1; 135.1; 141.1; 144, alineas “a” e “c”; etc.

1 Em sentido contrario pode-se pensar que reservas de leis especificas ndo relativas a direitos e
liberdades fundamentais ndo estdo sujeitas ao limite do contetido essencial imposto pelo artigo 53.1 da
Constituigdo de 1978, o que ndo ¢ verdade porque a clausula de preservagdo do contetido essencial ndo é
uma garantia restrita dos direitos ditos fundamentais.

"' No que se refere ao principio da reserva de lei inscuplido no artigo 53.1 CE/78 aplicada aos limites
imanantes dos direitos fundamentais confira-se o esclarecedor artigo conjunto de Mariano
BACIGALUPO SAGGESE e Francisco VELASCO CABALLERO intitulado ««Limites inmanentes» de
los derechos fundamentales y reserva de ley (Dos puntos de vista a propdsito de la sentencia de la sala de
lo contencioso-administrativo del Tribunal Supremo de 15 de julio de 1993)», em REDA, n° 85, Civitas,
Madrid, 1995 (Enero-Marzo), pp. 115-131.

312 Seguramente o exemplo mais notorio da capacidade de limitagio em carater individual e temporal de
um direito fundamental por parte do legislador ordinario encontra-se previsto no artigo 55.2 da CE/78 que
diz, literalmente: “Una ley organica podra determinar la forma y los casos en los que, de forma individual
y con la necesaria intervencion judicial y el adecuado control parlamentario, los derechos reconocidos en
los articulos 17, apartado 2, y 18, apartados 2 y 3, pueden ser suspendidos para personas determinadas, en
relacion con las investigaciones correspondientes la actuacion de bandas armadas o elementos terroristas.
La utilizacion injustificada o abusiva de las facultades reconocidas en dicha ley organica producira
responsabilidad penal, como violacion de los derechos y libertades reconocidos por las leyes”.

Uma abordagem detallada deste dispositivo constitucional podemos encontrar na STC 199/1987, de 16 de
dezembro.
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Outrossim, ndo impos qualquer vedagdo ao complemento de tais limitagdes
legislativas por intermédio de leis delegadas, regulamentos® e outras espécies

normativas porventura levadas a cabo pelo Governo e pelas Administracdes Publicas.

Nesse sentido, contrariou até mesmo o influente modelo adotado na
circunvizinha Alemanha, ber¢o das discussdes juridicas acerca das leis-medida, onde
taxativamente o constituinte da vigente Lei Fundamental de Bohn de 1949 deixou
consignado em seu artigo 19.1 (abaixo traduzido) que qualquer limitacdo ou restricdo a
direito fundamental via lei singular de intervengdo ¢ presumidamente
inconstitucional®'*. Portanto, de tal presun¢do carece o ordenamento juridico espanhol

.. 315 316
ao contrario de outros .

Art. 19.1 LF/1949: Quando de acordo com a presente Lei
Fundamental um direito fundamental possa ser restringido por
lei ou em virtude de uma lei, esta devera ter carater geral e ndo
limitada ao caso individual. Ademais, devera citar o direito
fundamental indicado no artigo correspondente.

313 Relembre-se que ndo ha na CE/78 uma reserva regulamentar em favor da Administragdo Publica como
em outros paises do entorno (ex. Franga).

314 Por tal razdo, esse artigo é segundo a doutrina especializada um dos instrumentos juridicos mais
praticos hoje existentes na aplicagdo do principio da igualdade num Estado Democratico de Direito.
Entretanto, dito dispositivo ndo ¢ capaz de induzir-nos a defender, sempre, a ilegalidade e
inconstitucionalidade de foda e qualquer lei singular, eis que a presungdo do Art. 19.1 LF esta adstrita ao
ato legislativo e/ou administrativo de limitacdo e/ou restrigdo a direito tido por fundamental. Nesse
aspecto a presungdo ¢ do tipo iuris et de iure (absoluta), segundo a maioria doutrindria. No ambito
doutrinal e jurisprudencial hd um grande questionamento acerca do alcance regulatorio de tal dispositivo,
conforme nos recorda STARCK (1979, p. 82 e ss.).

315 A Repuiblica Portuguesa adotou em sua vigente Constituicao de 1976 (art. 18.3) praticamente o mesmo
teor empregado ao artigo 19.1 da LF/1949 ao estabelecer que “as leis restritivas de direitos, liberdades e
garantias tém de revestir caracter geral e abstracto”. Segundo nos ensina Manuel Afonso Vaz em sua tese
doutoral (Porto, 1993, pp. 201 e 323 ¢ ss.) o constituinte entendeu que as restricdes aos direitos,
liberdades e garantias deveriam ser gerais porque as leis ndo gerais representavam um especial perigo de
desrespeito a igualdade material sendo, pois, esta formula constitucional um refor¢o adicional a proibigéo
geral do arbitrio. A regra geral para a resolucdo judicial das colisdes de direitos €, segundo ele, a
interpretacdo direta dos preceitos constitucionais. A excecdo seria a mediagdo legislativa restritiva so
justificavel para os «conflitos de confluéncia de contetidos normativos constitucionais» previsiveis e
padronizaveis tipificados no texto constitucional, o que ndo afasta na sua visdo a possibilidade
excepcional de editar-se uma lei singular impositora de uma necessaria e justa discriminagdo normativa.
Neste sentido, s@o suas palavras (pp. 363/365): “Se, porém, a lei dispde sobre matérias que ndo estdo
materialmente determinadas na constituicdo, sendo ela mesma a medida juridico-politica das solugoes
socialmente justas, pode, excepcionalmente, um caso de vida requerer uma imediata e auto-executiva
resposta que a lei politicamente assegure. Ndo estara aqui respeitado o caracter geral e abstracto da lei,
mas nem por isso a lei serd automaticamente inconstitucional, posto que, se o legislador constituinte
prescreve a igualdade como requisito essencial da lei, ndo exige a generalidade como caracteristica
essencial de toda lei. (...) Aqui, o principio da igualdade tem na lei a sua realizagdo e a lei ndo deixa por
isso de ser igual para todos”. Destaques no original.

316 A Constituigdo Politica Chilena de 1980 parece refletir, a0 menos no que tange a restri¢ao do direito
de propriedade, um sentido aparentemente contrario ao preceito (art. 19.1) da LF de Bohn de 1949 ao
estabelecer em seu artigo 19, inciso 24°, primeira parte, a garantia de que s6 mediante lei geral ou
especial, por causa de utilidade ou interesse publico, alguém podera ser privado ou expropriado de sua
propriedade, do bem (corpdéreos ou incorpdreos) sobre a qual recai ou de alguns dos atributos ou
faculdades essenciais do dominio.
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E tal falta de exigéncia constitucional quanto a estrutura formal geral da lei

interventora-limitadora foi at¢ mesmo enfatizada pelo TC em um par de sentencas

conforme destacado por Maria Consuelo ALONSO GARCIA em sua obra sobre a

responsabilidade patrimonial do Estado Legislador, nestes termos: “En definitiva, para

el Tribunal Constitucional, la Constitucion no impone, ni explicita ni implicitamente,

ninguna estructura formal a la Ley, por lo que las singulares que rompen el esquema

tradicional no se contradicen con aquélla

2317

MONTILLA MARTOS também é bastante esclarecedor neste sentido:

“Frente al modelo aleman y portugués (reserva de generalidad
de las leyes restrictivas de derechos fundamentales) y el italiano
(en determinados preceptos constitucionales que regulan el
ejercicio de algunos derechos fundamentales) que han
reconocido un limite constitucional a la actuacion limitadora de
la ley que afecta a su estructura formal, la Constitucion
espafiola no contiene ninguna referencia a esa estructura, ni en
el ambito material de los derechos fundamentales —
concretamente respecto a su limitacién o condicionamiento—
ni en ninglin otro ambito que funcione, inmediatamente, como
limite a la promulgacion de leyes singulares. El unico limite de
los limites [Schrankenschranken] contenido en el articulo 53.1
CE, sistémicamente equiparable al 19.1 GG y al 18 CRP, es el
respeto al contenido esencial de los derechos fundamentales y
libertades publicas. El Tribunal, sin embargo, arguye que la
imposibilidad de condicionar o impedir el ejercicio de derechos
fundamentales a través de leyes de estructura singular, la
reserva implicita de generalidad, deriva tanto de la naturaleza
de los derechos fundamentales como de los principios en que
esta fundamentado nuestro ordenamiento. (...) Por tanto, en esa
interpretacion, existirian dos limites a la potestad legislativa de
regulacion del ejercicio de los derechos fundamentales: el limite
material de la afeccion de su contenido esencial por la actuacion
legislativa —«que en todo caso debera respetar su contenido
esencial» (art. 53.1 CE)— y «por su propia naturaleza», el
limite que impide la utilizacion de leyes de estructura singular
para condicionar el ejercicio de derechos fundamentales™'®,
Destaques no original.

Nao bastasse, ainda acrescenta o autor que

“Las leyes singulares que regulan el ejercicio de los derechos
fundamentales no pueden constrefiirse al orden genérico y
racional de actuacion de ese derecho fundamental, con el
mismo alcance abstracto de la formulacién constitucional,
sino que habran de precisar las actuaciones concretas de estos
derechos fundamentales. En ese ambito, las leyes de estructura
singular pueden constituir, aun con caracter excepcional, en
derechos con una amplia dimension prestacional, un medio

317 ALONSO GARCIA, M.C. La responsabilidad patrimonial del Estado-Legislador, Marcial Pons,

Madrid, 1999, p. 108.

38 MONTILLA MARTOS, op. cit., 1994, pp. 203/204.
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adecuado para el desarrollo de esta dimension prestacional del
derecho que condiciona su ejercicio”®'’. Detaques no original.

Por tal razdo, constata-se que a Constitui¢ao de 1978 nao cerrou passo a tal
espécie de leis dotadas de uma estrutura formal singularizada apesar de ja ter o TC

tratado de dotar tal via como de cunho estritamente excepcional®*’.

4.9.2.b.1) A clausula do conteido essencial como limite dos limites a
atividade reguladora de direitos e liberdades fundamentais

A implementacdo da idéia de vinculacdao do legislador ao contetido essencial
dos direitos fundamentais estabelecidos no corpo das Constituigdes teve como impulso
inicial a regulamentacdo prescrita nos artigos 1.3 e 19 da vigente Lei Fundamental de
Bonn de 1949, a primeira Carta Politica a estabelecer como eixo central de seu discurso
o respeito a uma relagdo pormenorizada de direitos fundamentais (artigos 1 ao 19), em
notada reacdo contra o funesto e entdo recém caido (1945) regime nacional-socialista

(nazista) de Adolf Hitler.

Influenciado por tal precedente o constituinte espanhol também nao exitou em
adotar e a incorporar tal premissa de intangibilidade do contelido essencial
(Wesensgehalt) dos direitos fundamentais ao seu ordenamento juridico. Assim o fez

com a redacdo dada ao artigo 53.1 da CE/1978, ja transcrito.

Com tal dispositivo, ademais de refor¢ar o claro mandamento do artigo 9° da
CE/1978, tratou inteligentemente o constituinte por vincular a atuagdo do legislador sob
02 (duas) vertentes, conforme nos ensina MEDINA GUERRERO™': uma vinculagdo
negativa impedindo que o legislador edite lei autorizando quaisquer ingeréncias dos

poderes publicos sem a devida autorizagdo constitucional e uma vinculagdo positiva

319 Ibidem, MONTILLA MARTOS, 1994, p. 210.

320 No que tange a excepcionalidade do uso das leis singulares de intervengdo PIGNATELLI (op. cit.,
1995, p. 130) chega a sugerir que a atuagdo do legislador nestes casos, a exemplo do que ocorre com o
Poder Executivo ao qual se exige uma circunstancia de extraordindria e urgente necessidade para a
emanagao direta de normas com forga de lei, esteja limitada também a circunstancias especiais, nestes
termos: “(...) Si para la regulacion por el Ejecutivo de determinadas materias por medio de normas con
rango de ley se exige la circunstancia de extraordinaria y urgente necesidad, quizas seria oportuno que
para que el Legislativo cumpliera con funciones propias del Ejecutivo se le exigiera la consecucion de
circunstancias especiales, cuya singularidad, por un lado, fuera tal que no pudieran regularse por los
medios juridicos ya existentes, de forma que fuera necesaria la innovacion del ordenamiento juridico y
cuya necesidad, por otro lado, de regulacion con rango jerdrquico de ley se justificara también en
atencion a la importancia del supuesto de hecho a resolver por medio de una norma con fuerza juridica y
politica de Ley”.

32! MEDINA GUERRERO, op. cit., 1996, p. 04.
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obrigando-o a exercer a sua funcdo legislativa no sentido de tornar os direitos

fundamentais plenamente eficazes.

Isto ¢, no plano objetivo dos direitos expressamente consagrados no texto
constitucional tratou o constituinte de impor ao legislador o mandado de garantir a sua
vigéncia e eficadcia ao longo do tempo ao instituir a maxima protecdo do contetdo
essencial dos direitos fundamentais permitindo desde entdo, no plano puramente
subjetivo do exercicio de tais direitos, que o seus titulares se defendam contra a toda e

qualquer ingeréncia ilegitima e desautorizada constitucionalmente por parte do Estado.

Desse az de mandamento ¢ ao mesmo tempo de atribuicdo de garantias,
faculdades e possibilidades de exercicio pleno dos direitos subjetivos consagrados que
irradiam da analise profundizada do texto constitucional, mormente no que se refere ao
tema das limitagdes impostas ao exercicio do poder de legislar pelo artigo 53, extrai-se
que o constituinte quis deliberadamente blindar contra quaisquer ataques ou investidas
(inclusive aquelas aparentemente despretenciosas por parte do poder publico) o cerne
dos direitos ditos fundamentais, o seu nucleo duro, o seu conteudo essencial
constitucionalmente protegido (# legalmente protegido’>?), petrificando-o com vistas a
protegé-lo incondicionalmente contra quaisquer tentativas de amputagdes e manté-lo

intacto e incolume no tempo e no espaco.

Além disso, procurou evitar que sua desnaturacio se dé, por exemplo, por um
simples, famigerado e inconseqiiente ato ou interesse particular e desvirtuado do

legislador ou do grupo politico que 0 mesmo representa.

Afinal, “(...) sin un contenido minimo, sin un contenido aprioristico, el
reconocimiento del art. 33.1 de la Constitucion queda en el terreno de las
declaraciones platonicas, o de las victorias pirricas. Si la ley en cada caso determina
qué facultades se contienen y cudles no. Si la ley, siempre que se haga de modo no

singularizado, puede detraer poderes al propietario. ;Qué alcance puede darse al

322 Referimo-nos ao poder que o legislador tem de criar novas faculdades de exercicio e meios de
protecdo adicionais aquelas pré-estatuidas pela Constituicdo, ou seja, a sua capacidade positiva de
suplementar o contetido minimo que o texto constitucional fixa para determinados direitos formando um
leque garantista autdbnomo no &ambito infraconstitucional destinado a proteger ndo o conteudo
constitucionalmente protegido, mas sim um contetido suplementar legalmente protegido.
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reconocimiento constitucional? Porque no basta que la ley respete el ‘nomen’ de la

. . : , 1323
propiedad, si se trata de un nombre o titulo vacio de contenido .

Por certo — e isto ndo hd com o que confundir-se — que o constituinte deu
ampla margem ao legislador infraconstitucional®** de instituir o contetdo e a forma dos
direitos que a Constituicdo consagra dando-lhe, ademais, margem de manobra para,
querendo, se a evolucao socio-juridica assim o permitir, reformular-los e configurar-los
constantemente objetivando tornd-los mais eficazes e realizdveis no plano concreto,

sempre de acordo com as exigéncias do bem comum.

Quanto a manipulagdo responsavel desse conteido dindmico do direito
fundamental o legislador ¢ soberano na regulamentagdo constante de seu modo de
exercicio nos exatos termos da redagdo da parte final do apartado 1° do Art. 53 da
CE/78 que dispoe claramente que “Solo por ley, que en todo caso debera respetar su
contenido esencial, podra regularse el ejercicio de tales derechos y libertades, gue se

tutelaran de acuerdo con lo previsto en el articulo 161, 1, a)”. Grifei e sublinhei.

A sua discricionariedade para escolher o melhor, o0 menos oneroso e o mais
conveniente instrumento € caminho em sua tarefa de impor in concreto limitagdes e
restricdes ao exercicio de um determinado direito, dentre as diversas possibilidades
constitucionalmente licitas e autorizadas, ¢ bastante ampla e assim sempre devera
continuar sendo pelo bem do respeito a legalidade e do Estado Democratico e Social de

Direito.

A liberdade de atuagdo e configuracdo legislativa do legislador € principio
basilar de qualquer Estado minimamente organizado devendo ser a todo custo

fortalecida e preservada. Dentro dos limites constitucionalmente estabelecidos o

323 MONTES, V.L. La propiedad privada en el sistema de derecho civil contempordneo, Civitas, Madrid,
1980, pp. 149 e 156 apud Pablo ARRIBAS BRIONES, op. cit., pp. 91/92.

324 Cumpre neste aspecto salientar que a Constituigio espanhola outorga a tarefa de delimitar e limitar
direitos e liberdades fundamentais sem violar o seus respectivos conteidos essencias Unica €
exclusivamente ao legislador infraconstitucional ndo admitindo qualquer hipétese de colaboragdo entre
poderes ou leis e normas infralegais, ou seja, a CE/78 veda que o legislador renuncie ou delegue o seu
papel de regular os direitos e liberdades fundamentais (Arts. 53.1 e 81.1) a outros entes estatais, 0 que ndo
significa que ndo possa exigir-lhes ou mesmo autorizar-lhes expressamente a complementar em
pormenores os aspectos basicos regulados sempre e quando, “(...) por exigencias prdcticas, las
regulaciones infralegales sean las idoneas para fijar aspectos de cardcter secundario y auxiliares de la
regulacion legal del ejercicio de los derechos fundamentales, siempre con sujecion, claro estd, a la ley
pertinente (STC 83/1984, de 24 de julio, FJ 4)”, conforme nos esclarece v.g. o TC na STC 112/2006, FJ
3°.
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legislador ¢ livre para regular o direito ou a instituicao juridica que considere adeqiiada,

conveniente e oportuna’>. Isso é um dogma universalmente aceito.

O que ndao merece o respaldo da ordem juridica — e por isso devem ser
combatidos — sdo os eventuais excessos cometidos pelos agentes politicos do Estado

em razao de desvios e abusos que nao raro soem caracterizar muitos de seus legados.

Sem embargo, quando a sua atividade objetivar recair sobre a propria esséncia,
a propria substancia que da razdo ao reconhecimento de tal direito, sob que pretexto e
sobre que grau de intervengao for, o proprio texto magno se encarrega de instituir uma
proibicao absoluta ao poder de legislar brecando qualquer possibilidade de intervengao

sobre esse nucleo intangivel do direito fundamental em jogo.

Contudo, nado resulta nada facil delimitarmos com exatidao qual o contetudo
constitucionalmente declarado e até onde pode o legislador chegar a atuar positiva e
politicamente quando buscar intervir na regulamentacdo de um direito fundamental ja
que a CE/78, apesar de garantir a intangibilidade de seu contetdo essencial, ndo chega a

precisar sequer minimamente qual seria o alcance da protecdo constitucional.

O problema gerado por esta falta de delimitacdo formal por parte da
Constituicdo s6 ¢ possivel de ser superado através de uma ardua e meticulosa
interpretagdo constitucional e empirica calcada num fundado arrazoado juridico
tendente a fixar in concreto o seu contetido essencialmente protegido, ultimo limite

material contra a furia do legislador.

Diante de tal circunstancia, e no intento de nos aproximarmos a compreensao

do objeto do presente estudo, nada melhor que valhermo-nos da interpretacao

325 «g) legislador es, ciertamente, libre, en los limites, por supuesto, de la Constitucion, para elegir, de
entre todas las posibles, la alternativa o via de accion que estime en cada caso mas conveniente y lo es
también para escoger las razones que mejor puedan justificar su eleccion, dentro, claro esta, del cuadro
de razones que concretamente admita la norma que le sirva de fundamento juridico, como también se ha
cuidado de precisar la misma Sentencia de Tribunal Europeo [Sentenca de 26 de margo de 1987].

Las razones del Legislador han de ser, pues, coherentes con los fines a los que la norma legal ha de
orientarse, es decir, susceptibles de explicar satisfactoriamente la adecuacion a esos fines de medios y las
técnicas puestas en juego, su potencial aptitud, por lo tanto, para servir a los fines perseguidos, asi como
su capacidad para alcanzarlos sin imponer sacrificios innecesarios por excesivos” (FERNANDEZ
RODRIGUEZ, T.R. De la arbitrariedad del legislador: una critica de la jurisprudencia constitucional,
Civitas, Madrid, 1998, p. 160, destaques no original).
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jurisprudencial que o préprio guardido e maximo intérprete da Constitui¢do, o Tribunal

Constitucional Espanhol, vem dando aos casos em que se lhe reclamam solugdo®>°.

Isso ¢ imprescindivel porque, afinal, se 0 TC ndo tratar de definir minimamente
in abstracto qual seja o contetido essencial de um direito como exigir que o legislador o
respeite € o preserve na hora de limita-lo impondo-lhe restri¢des, se ainda juridicamente
ndo previamente o conhece (conteudo)? Como qualificar a sua conduta legisferante
como abusiva, excessiva ou arbitraria sem a fixa¢ao de minimos critérios neste sentido?

Como justificar o eventual direito de compensagao do particular?

Apreciemos, portanto, em breves linhas, o que este alto tribunal entende
pragmatica e genericamente por conteudo essencial de um direito fundamental e quais
os critérios juridicos (objetivos e/ou subjetivos) empregados no labor de estatuir quais
sejam as faculdades necessarias e indisponiveis para tornar tal direito reconhecivel
(«recognoscibley) e absolutamente protegido e, por conseguinte, até onde pode chegar a

atividade limitativa licita do Estado Legislador.

Ja num dos seus primeiros pronunciamentos tratou o Tribunal Constitucional
de deixar consignado uma linha de entendimento de que o conteudo essencial de um
direito estd umbilicalmente atrelado ao seu carater reconhecivel (de «recognocibilidad»)

no mundo juridico.

Em concreto por ocasido da prolagao da STC 11/1983, de 08 de abril (Relator:
Luis Diez-Picazo y Ponce de Ledn), em seu fundamento juridico 8° (oitavo), relativa a
problematica da constitucionalidade (adeqiiagdo, receptividade) do Real Decreto-Lei n°
17/77, de 4 de margo, regulador do direito de greve e dos conflitos coletivos de trabalho
em relacao a CE/78, registrou o TC que a conceituacao do que seja o conteudo essencial
de um direito pode ser extraida sob 02 (dois) prismas complementarios: pelo de sua
natureza juridica e pela importancia dos interesses juridicamente protegidos como

nucleo e medula dos direitos subjetivos.

326 Quanto ao dever de fixagdo subsidiaria do contetdo constitucionalmente protegido de um direito pelo

Tribunal Constitucional assim se pronuncia certeiramente Ana ABA CATOIRA (1999, p. 133):
“(...) cuando la delimitacion del derecho no viene expresada en la Constitucion, ni la ha acometido el
legislador en desarrollo del mismo, serd el Tribunal Constitucional quien, en ultima instancia, elabore su
contenido constitucionalmente protegido y dicha determinacion la llevara a cabo, generalmente, cuando
enjuicia la constitucionalidad de una intervencion en el derecho”.
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Pelo 1° (primeiro), “Constituyen el contenido esencial de un derecho subjetivo
aquellas facultades o posibilidades de actuacion necesarias para que el derecho sea
recognoscible como pertinente al tipo descrito y sin las cuales deja de pertenecer a ese
tipo y tiene que pasar a quedar comprendido en otro desnaturalizandose, por decirlo
asi. Todo ello referido al momento historico de que en cada caso se trata y a las
condiciones inherentes en las sociedades democraticas, cuando se trate de derechos

constitucionales”. Grifei.

Pelo 2° (segundo), a essencialidade do conteudo de um direito se desnatura
“cuando el derecho queda sometido a limitaciones que lo hacen impracticable, lo

dificultan mds alld de lo razonable 0°*" lo despojan de la necesaria proteccion”.

Esta é a concepcdo que estd enraizada no seio do TC para quem um direito
reconhecivel € aquele que preserva a sua natureza e identidade conservando em seu
nucleo intangivel as faculdades imprescindiveis que permitem ao seu titular exercita-las
com o fito de satisfazer todas as suas necessidades pessoais e demais possibilidades que

dito direito subjetivamente lhe outorga.

Esta linha argumentativa exposta e defendida pela TC nos instiga a trazer a
lume uma importante questdo: afinal, o que a clausula de incolumidade do contetido
essencial da propriedade [no nosso caso] estd a garantir e preservar: o direito a
propriedade em si composto por todas as faculdades e possibilidades que do seu

exercicio licito emergem ou a propriedade como institui¢cao?

Particularmente, apesar de entender que a clausula do artigo 53.1 da CE/78 esta
direcionada a garantia do direito a propriedade privada e ao seu exercicio econdomico
(ainda que minimo) pelo particular e ndo a defesa incondicional da propriedade como

instituto juridico — o que nos leva a concluir que contetido essencial da propriedade

327 Perceba-se que os critérios de impraticabilidade, dificuldade além do razoavel e de despossessdo
apresentados na STC 11/1983 ndo s@o cumulativos. Basta a configuragdo de um deles para que haja
ofensa ao contetido essencial de um direito fundamental. Reitera ainda o TC: “(...) no serd vano reiterar
que entendemos por «contenido esencialy aquella parte del contenido de un derecho sin la cual éste
pierde su peculiaridad o, dicho de otro modo, lo que hace que sea recognoscible como derecho
perteneciente a un determinado tipo. Es también aquella parte del contenido que es ineludiblemente
necesaria para que el derecho permita a su titular la satisfaccion de aquellos intereses para cuya
consecucion el derecho se otorga”.

Aqui constata-se claramente que o conteido (todo) praticamente se confunde com as proprias faculdades
dominiais que o integram (parte) numa notada adogdo da teoria absoluta de protecdo ao conteudo
essencial adotada pelo TC espanhol.
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como instituto ndo ¢ o mesmo que conteudo essencial das faculdades inerentes ao
exercicio pratico do direito a propriedade —, vislumbramos que o TC nao fixou até
agora de forma clara o direcionamento e o verdadeiro enfoque de suas afirmacdes
quanto a «recognocibilidad» do direito ou do tipo (instituto juridico) em que o mesmo

encontra-se inserido ou tipificado.

Esta dubiedade aliada a tese de que o direito de propriedade possui como Unica
garantia a cldusula indenizatéria/expropriatoria universal do artigo 33.3 da CE/78 nos
leva a crer que inclinou-se a Alta Corte por adotar a teoria absoluta de protecdo dos
direitos (sobretudo os fundamentais) com base na seguinte formula passivel de
discussdo sob o ponto de vista da atuagdo concreta do legislador’®: ato legislativo
materialmente expropriatorio = privagdo singular = violagdo do conteudo essencial do
direito de propriedade = inconstitucionalidade = eventual aplicagdo da garantia
indenizatdria do artigo 33.3 da CE/78, se provado o dano e o seu nexo causal nas vias

ordinarias.

Essa adocdo esclerosada do ato legislativo materialmente expropriatorio
conceitualmente alargado com o fito de englobar todo e qualquer sacrificio gerado
legislativamente aos particulares em todo o amplo raio de acdo que medeia os extremos
da limitagdo geral do exercicio do direito de propriedade e a expropriagdo propriamente
dita da propriedade particular, a nosso ver, carece de sustentagdo juridica solida na
medida em que denega a outros supostos indenizatdrios de natureza ndo expropriatoria

um correto diagnostico e tratamento juridico, de igual ou melhor eficacia, que se aparta

328 . ;. . . .
“Este, escuetamente, es el dilema: el limite del contenido esencial /jdesemboca en

inconstitucionalidad o desemboca en la puesta en marcha de la cobertura de la garantia expropiatoria?
Me siento inclinado por seguir una via media, distinguiendo, como he hecho antes, entre la garantia
esencial del instituto de la propiedad y la garantia de un contenido esencial en las diferentes categorias
de bienes (o estatutos de propiedad, si se prefiere llamarlos asi), cuando éstos han sido establecidos de
un modo constitucionalmente legitimo. Para la institucion de la propiedad privada, entendida
genéricamente, me siento inclinado a la solucion absoluta y tengo que ratificar lo que antes ya he dicho.
No se puede configurar una propiedad con privacion del ius utendi et fruendi y del ius disponendi. No se
la puede convertir a la propiedad en una concesion enfitéutica o en una concesion administrativa. El
contenido esencial implica también la imposibilidad de configuracion de determinadas categorias de
bienes. Por ejemplo, propiedad publica de todos los bienes de produccion o reduccion de la propiedad
privada a la llamada propiedad personal. Para esta linea que contempla la propiedad privada en su
conjunto como institucion, el contenido esencial se erige en limite infranqueable de la accion legislativa,
de suerte que cuando se sobrepase, determina inconstitucionalidad de las leyes. En cambio, si la
configuracion legislativa de la categoria de bienes es constitucionalmente legitima, el sacrificio de lo que
respecto de la institucion en su conjunto es contenido esencial, entrafia, tratandose de propiedades
preexistentes, expropiacion y requiere, por ello, la correspondiente indemnizacién” (DIEZ-PICAZO Y
PONCE DE LEON, L. Fundamentos del Derecho Civil patrimonial, vol. Il (Las relaciones juridico-
reales, el registro de la propiedad, la posesion), 4* ed., Civitas, Madrid, 1995, pp. 53/54.
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da convencional receita aplicada pelo Art. 33.3 mas que também ¢é razoavelmente

admissivel pela atual Carta Magna espanhola, conforme restara demonstrado.

Fixado, portanto, o entendimento abstrato que o Tribunal Constitucional
Espanhol tem sobre o que seja o “conteudo essencial de um direito”, bem como de seus
contornos, mister se faz adentrarmos agora na analise de como proceder a composi¢ao
dos danos que o legislador porventura possa ocasionar quando fere dito conteudo
constitucionalmente protegido tentando identificar quais seriam, em nossa modesta

opinido, as hipoteses em que deverdo os mesmos ser objeto de compensagao.

A titulo de aperitivo a problematica a ser enfrentada, convém preliminarmente
adiantar que a doutrina espanhola ¢ maci¢a no sentido de enquadrar no conceito de
“privacdo singular” e, portanto, no conceito de expropriacao for¢osa todas as hipoteses
de menoscabos provocados pelos conteudos das leis. Exemplo de tal pensamento

podemos encontrar nas afirmacdes de Javier BARNES aqui reproduzidas:

“La Constitucion ha establecido toda una suerte de condiciones
o garantias para privar el contenido esencial (la mas importante,
la indemnizacion), pero no concreta cual haya de ser la forma
juridica que sirva de vehiculo para su sacrificio: no ha
predeterminado uma tnica forma juridica (acto administrativo;
ley singular; ley general). Tanto la ley delimitadora del derecho
puede fijar deberes que desborden ese contenido, como la ley
formalmente expropiatoria y, desde luego, la expropiacion
administrativa tradicional y ordinaria. Cruzar el umbral del
contenido esencial supone introducirse en el espacio de la
expropiacion, lo que determina el deber de indemnizar
(arts. 53.1 y 33.3 CE), cualquiera que sea la forma o la via
por la que se haya desembocado en el instituto
expropiatorio.

En este contexto, el contenido esencial parece representar la
ultima linea de frontera que la Constitucion opone (arts. 53.1y
33.2 y 3) para identificar una y otra forma de intervencion. De
acuerdo con esta interpretacion, cualquier privacion del
contenido esencial del derecho de propiedad habra de reputarse
de expropiatoria y surgira, por tanto, el deber de compensar: en
cambio, por gravosas que sean las restricciones impuestas,
mientras éste no se desborde, no se genera tal obligacion. El
que el ultimo criterio descanse en el contenido esencial no
empece, antes al contrario, mas bien invita, a que la legislacion
misma y la jurisprudencia constitucional establezcan formulas
mas precisas, como acontece en el Derecho Comparado”.
Destaquei.

“«Se rebasa o se desconoce el contenido esencial cuando el
derecho queda sometido a limitaciones que lo hacen
impracticable, lo dificultan mas alld de lo razonable o lo
despojan de la necesaria protecciony; 0, en otros términos,
cuando la intervencion normativa entrafia la «desnaturalizacion
de aquel derecho constitucional que lo haga irreconocible como
perteneciente al tipo descrito, tanto desde el punto de vista
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historico como por relacion al conjunto de intereses que la
propiedad privada incorpora como institucion juridicay; lo que
vale tanto como decir que se desborda cuando hace desaparecer
el contenido econdémico del derecho en cuanto a su utilidad
econdémica, o lo hace irreconocible.

(...) Pero la intervencion delimitadora en aras de la funcion
social se transforma en expropiatoria —y surge el deber de
compensar— si se traspasa ese umbral y se suprime al menos
una de esas facultades (v.g: la venta forzoza priva, mas que
delimita, de la facultad de disposicion) o bien la propiedad se
convierte en un mero nomen iuris (p. €j.: si de la imposicion de
una servidumbre de proteccion sobre los predios colidantes a
las carreteras se siguiera la imposibilidad de cualquier uso o
explotacion™ .

4.9.2.b.2) Limitac¢oes ao direito de propriedade privada (Art. 33.2 CE/78)

Tradicionalmente, com excessido do Estatuto Real de 10 de abril de 1834°%,

todas as Constitui¢des espanholas sempre trataram expressamente de reconhecer e
proteger em seu bojo o basilar direito a propriedade privada, constitucionalizado
pioneiramente na Constituicdo de Cadiz de 19 de mar¢o de 1812 nos termos do seu
artigo 4°: “La nacion estd obligada a conservar y proteger por leyes sabias y justas la
libertad civil, la propiedad y los demdas derechos legitimos de todos los individuos que

’

la componen”.

A Constituicdo de 18 de junho de 1837 por sua vez deu um passo a mais na
tratativa constitucional do direito de propriedade posto que admitiu, por primeira vez, a
possibilidade de privacao da propriedade particular em razdo de causa justificada de
utilidade comum inaugurando, portanto, as discussdes acerca das limitagdes e restricdes

estatais a propriedade particular e também dos seus mecanismos de indenizagao.

Eis a redacao literal de seu artigo 10° (décimo), reproduzido posteriormente na

integra pela Constituicdo de 23 de maio de 1845 (Art. 10): “No se impondrd jamas la

¥ BARNES, J. «El derecho de propiedad en la Constitucién espafiola de 1978», em Propiedad,
expropiacion y responsabilidad: la garantia indemnizatoria en el derecho europeo y comparado: Union
Europea, Convenio Europeo de Derechos Humanos, Esparia, Alemania, Francia, Italia, coordenacdo de
Javier Barnés, Tecnos, Madrid, 1995, pp. 46 e 48/49.

330 O Estatuto Real de 1834 ndo pode ser considerado como uma Constitui¢io propriamente dita, mas sim
como uma mera Carta Outorgada composta de um texto juridico breve contendo apenas 50 (cingiienta)
artigos estruturados em 5 (cinco) titulos. Ante a sua incapacidade de ordenar de forma satisfatoria o
sistema juridico-politico espanhol da época ¢ valorado por muitos como um verdadeiro pacto (de
governabilidade) celebrado entre a soberania popular incitada pelos novos ideais e direitos garantidos pela
Constituicdo de Cadiz de 1812 e a monarquia conservadora. A auséncia de elementos como o
reconhecimento de direitos e garantias aos cidaddos, de normas sobre a soberania popular e a separagdo
de poderes aliada a sua curta vigéncia (abril/1834 a agosto/1836) privaram o seu carater constitucional. O
fracasso dessa “pseudo-Constituicdo” foi fruto da restauracdo da entdo derrogada Constituicdo de 1812
levada a cabo através do motim iniciado pelos sargentos da Granja de Sao Ildefonso em 13 de agosto de
1836.
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pena de confiscacion de bienes, y ningun espanol sera privado de su propiedad sino por

’

causa justificada de utilidad comun, previa la correspondiente indemnizacion”.

A Constituigio ndo promulgada™' de 1856 mantendo a estrutura redacional do
artigo 10° (décimo) das Constituicdes de 1837 ¢ 1845, acaso tivesse vigorado, assim
teria disposto em seu artigo 13: “Ningun espaniol serd privado de su propiedad sino por

causa justificada de utilidad comun, previa la correspondiente indemnizacion”.

Ja a Constituicao de 06 de junho de 1869 tratando de explicitar a expropriagao
como instrumento estatal legitimo de privagdo da propriedade privada por causa de
utilidade comum acabou, ademais, por atribuir grande protagonismo a atividade judicial
tanto no que se refere a conducdo do procedimento de expropriacdo quanto na fixacao
da indenizagdo. Foi um avango significativo quanto ao fortalecimento das garantias dos

particulares expropriados.

O seu artigo 14 deixou ao seu tempo consignado que “Nadie podra ser
expropiado de sus bienes sino por causa de utilidad comun y en virtud de mandamiento
judicial, que no se ejecutara sin previa indemnizacion regulada por el juez con

intervencion del interesado”.

Todavia, com o advento da Constituicdo de 30 de junho de 1876 o direito de
propriedade novamente passou aparentemente a ser objeto de protecao contra toda
forma de privagdo ante a redacdo genérica bastante similar as contidas nos textos

constitucionais de 1837 e 1845.

Essa Constituigdo ndo deixou consignado de forma expressa que a
expropriacdo era o procedimento estatal voltado a sacramentar a privagdo patrimonial

particular como assim tratara de destacar a anterior Constituicao de 1869.

Entretanto, ademais de inovar no sentido de dispor ao particular o uso do

recurso de amparo nos casos em que a privacdo ocorrera sem a prévia e devida

33! Esta Constituigio ndo chegou a vigorar na Espanha pois apesar de discutida e votada pelas Cortes
Constitucionais de 1854-56, antes de chegar a promulgar-se, publicou-se o Real Decreto de 15 de
setembro de 1856 restabelecendo a Constituicdo de 23 de maio de 1845. Nao passou de uma mera
proposta.

2 Em verdade o texto é praticamente o mesmo. A unica diferenga é que o texto de 1856 apartou da
redac@o do Art. 10° da anterior Constituicdo de 1845 a sua parte primeira «No se impondra jamas la pena
de confiscacion de bienes» configurando um outro dispositivo independente assim redatado: “Art. 12.
Tampoco se impondra por ningin delito la pena de confiscacion de bienes”.
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indenizacdo, concomitantemente, instituiu em seu favor o direito de ser reintegrado

imediatamente na posse do bem que lhe fora indevidamente expropriado.

Assim, ao referir-se em sua parte final ao termo “expropiado” o artigo 10 da
CE de 1876 manteve-se fiel a regra de que o procedimento de privagdo era o da

tradicional expropriagdo. Vejamos a redacdo de tal dispositivo:

Art. 10: “No se impondra jamas la pena de confiscacion de
bienes, y nadie podra ser privado de su propiedad sino por
autoridad competente y por causa justificada de utilidad
publica, previa siempre la correspondiente indemnizacion. Si no
procediere este requisito, los jueces ampararan y en su caso
reintegraran en la posesion al expropiado”. Destaquei.

Mais tarde a Constituicdo de 09 de dezembro de 1931 assim regulamentou o

direito de propriedade:

Art. 44. “Toda la riqueza del pais, sea quien fuere su duefio,
estd subordinada a los intereses de la economia nacional y
afecta al sostenimiento de las cargas publicas, con arreglo a la
Constitucion y a las leyes.

La propiedad de toda clase de bienes podra ser objeto de
expropiacion forzosa por causa de utilidad social mediante
adecuada indemnizacion, a menos que disponga otra cosa una
ley aprobada por los votos de la mayoria absoluta de las Cortes.

Con los mismos requisitos la propiedad podra ser socializada.

Los servicios publicos y las explotaciones que afecten al interés
comun pueden ser nacionalizados en los casos en que la
necesidad social asi lo exija.

El Estado podra intervenir por ley la explotacion y coordinacion
de industrias y empresas cuando asi lo exigieran la
racionalizacion de la produccion y los intereses de la economia
nacional. En ningln caso se impondra la
pena de confiscacion de bienes”.

J& a atual Constituicdo Espanhola de 1978 faz referéncia direta ao direito e,
curiosamente, ao termo “propriedade” tdo somente em 02 (duas) oportunidades (abaixo
transcritas) ao longo do seu extenso texto, a saber: no artigo 33 inserto no seu Titulo I
(Dos direitos e garantias fundamentais), Capitulo II (direitos e liberdades), Secao II
(Dos direitos e deveres dos cidaddos) e no artigo 149, apartado 1°, aliena 9, inserto no
seu Titulo VIII (Da organizacao territorial do Estado), Capitulo III (Das Comunidades

Autonomas).
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Art. 33

“l. Se reconoce el derecho a la propiedad privada y a la
herencia.

2. La funcidn social de estos derechos delimitara su contenido,
de acuerdo con las leyes.

3. Nadie podra ser privado de sus bienes y derechos sino por
causa justificada de utilidad publica o interés social, mediante la
correspondiente indemnizacion y de conformidad con lo
dispuesto por las leyes”.

Art. 149,1: 9

“l1. El Estado tiene competencia exclusiva sobre las siguientes
materias:
9. Legislacion sobre propiedad intelectual e industrial”.

Indiretamente, podemos encontrar referéncias acerca de tal direito em varios de

seus artigos, especialmente nos artigos 53, 86 ¢ 94.

O texto constitucional assegura claramente em primeiro termo o direito de
propriedade privada como um direito publico subjetivo voltado a satisfacdo da
liberdade, dignidade e sustentabilidade do cidadao (aspecto subjetivo) num conceito
aberto ¢ ao mesmo tempo englobador de todo e qualquer bem juridico (direito ou
interesse humano®>> juridicamente tutelado) suscetivel de apropriagdo material ou

. . , L, . - . . A . 334
imaterial enquadravel na classica concepcdo juridica de patrimonio™", pese o0s

multiformes regimes juridicos isoladamente visualizaveis.

333 Na Italia, assim ja havia se pronunciado DE CUPIS (op. cit., 1975, p. 109) com estas palavras: “Lo
que el derecho tutela, el dafio vulnera. Si el derecho tutela, un determinado interés humano, éste puede
ser atacado por un dario, que serd un dafio en sentido juridico (dafio juridico), en cuanto contra ¢l apresta
el derecho la propia reaccion.

En consecuencia, el objeto del dafio en sentido juridico se configura como mds limitado respecto al objeto
del dafno entendido genéricamente; pues que, mientras el objeto del dafio genéricamente entendido es
cualquier situacion favorable, que se refiera o no a seres humanos, objeto del dafio en sentido juridico no
puede ser mas que un interés humano juridicamente tutelado.

(...) Reconocido en el interés humano el objeto del dafio en sentido juridico, importa ahora determinar el
concepto de “interés”.

Este concepto no se puede concebir si no se explica antecedentemente la nocion de “bien”, en relacion al
cual deviene complementario (pues que el bien, de hecho, constituye el presupuesto del mismo interés)”.
Destaques no original.

34 Do preceito contido no artigo 333 do CC/1889 — Todas las cosas que son o pueden ser objeto de
apropiacion se consideran como bienes muebles o inmuebles — se pode extrair que todas as coisas
materiais/corporeas e imateriais/incorporeas suscetiveis de aquisicdo e disposi¢cdo enquadram-se no
conceito de bens que, por sua vez, compdem a esfera patrimonial do proprietario. Por bem juridico
protegido se deve entender aqui os direitos subjetivos, os direitos a integridade fisica ¢ mental do
individuo e seus atributos morais, direitos e interesses crediticios, direitos ndo materializados, interesses
legitimos, bem como tudo aquilo que compde o patrimoénio juridico e econdomico de um jurisdicionado.
Aproveitando o ensejo, interessante também destacar a linha argumentativa doutrinaria defendida por
Maita Maria NAVEIRA ZARRA (El resarcimiento del dario en la responsabilidad civil extracontractual,
prologo de Jos¢é Maria Pena Lopez, Reunidas, Madrid, 2006, p. 43 e ss.), extensiva ao nosso
entendimento. Segundo a autora o ordenamento juridico espanhol protege e garante direitos e interesses
legitimos (Art. 24.1 CE/78) e ndo bens propriamente ditos. Afirma a doutrinadora que o Direito visa
tutelar interesses humanos e ndo objetos e bens materiais ou imateriais em si cuja fungdo ¢ tdo somente
satisfazer uma necessidade humana. Nessa perspectiva conceitua «interesse» como a possibilidade de que
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Os bens imoveis e mdveis, o solo, o patrimonio historico-artistico-cultural, as
marcas e patentes industriais, a propriedade intelectual, as coisas em geral, heranca,
hipoteca, agdes, usufrutos, tesouros, parques naturais, florestas, aguas, fauna, flora,
costas maritimas, etc., portanto, sdo tratados como uma espécie acolhida e garantida no
conceito global e constitucionalizado de propriedade privada (Art. 33.1 CE/78) sem,

contudo, significar uma unitariedade do conceito.

Todavia, ndo o torna intangivel na medida em que regulamenta as hipoteses de
ingeréncia estatal sobre a esfera juridica patrimonial dos particulares, quando assim o
exigir a satisfacio do bem comum (aspecto objetivo). E o que se extrai da redagéo do
artigo 33 da CE/78 fortemente influenciado pelos artigos 42°°° ¢ 14%*° das vigentes

Constituicdes italiana e alema, respectivamente.

Do contexto constitucional atual extrai-se que o direito de propriedade, apesar
de aparentemente inviolavel, ndo € por certo absoluto podendo ser delimitado através da
imposi¢cdo, mediante lei, de deveres, cargas, encargos, sujeicdes ou limites tendentes a
promover a sua fungao social (Art. 33.2), gravames estes que de maneira alguma podem

violar, desbordar ou mesmo desnaturar (e.g. fazer perder a sua rentabilidade econdmica

uma necessidade humana seja satisfeita por meio de um bem, ou ainda, que interesse ¢ a relagdo existente
entre o sujeito que experimenta a necessidade e o bem apto para satisfazer-la. Sdo suas palavras: “(...) a
nuestro modo de ver, y por la fundamental razon de que el Derecho tutela intereses y no bienes,
constituye presupuesto de la nocion juridica de daiio la lesion de un interés humano. El simple
menoscabo o destruccion de un bien no constituye por si sélo un dafio, en el sentido juridico del término,
si el mismo no va acompaiiado de la vulneracion y afectacion de un interés humano juridicamente
tutelado” (p. 68).

33 Art. 42.

La proprieta ¢ pubblica o privata. I beni economici appartengono allo Stato, ad enti o a privati.

La proprieta privata ¢ riconosciuta e garantita dalla legge, che ne determina i modi di acquisto, di
godimento e i limiti allo scopo di assicurarne la funzione sociale e di renderla accessibile a tutti [44, 472].
La proprieta privata puo essere, nei casi preveduti dalla legge, e salvo indennizzo, espropriata per motivi
d’interesse generale.

La legge stabilisce le norme ed i limiti della successione legittima e testamentaria e i diritti dello Stato
sulle eredita.

3% Art. 14 LF:

1. Se garantizan la propiedad y la herencia. El contenido y los limites se determinan por las leyes.

2. La propiedad obliga. Su uso debe servir asimismo al bien comun.

3. La expropiacion solo es licita para satisfacer el bien comun. Podra producirse unicamente por ley o en
virtud de una ley que establezca la forma y la cuantia de la indemnizacion. La indemnizacion se
determinara ponderando equitativamente los intereses de la colectividad y de los afectados. En caso de
discrepancia sobre la cuantia de la indemnizacion, estard abierta la via de los tribunales ordinarios”.

A presente tradugdo ao espanhol foi realizada pelos professores Manuel Medina Guerrero e Javier Barnés
Vazquez, ambos catedraticos da Universidade de Sevilha, e esta presente no predmbulo do artigo de Otto
KIMMINICH intitulado «La propiedad en la Constitucion Alemana» inserta na obra Propiedad,
expropiacion y responsabilidad: la garantia indemnizatoria en el derecho europeo y comparado: Union
Europea, Convenio Europeo de Derechos Humanos, Espaiia, Alemania, Francia, Italia, Tecnos, Madrid,
1995, pp. 151-173.
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impingindo ao direito de propriedade um carater meramente nominal) o seu conteudo

essencial mediante gratuitos menoscabos, sob pena de compensacao civil.

Noutras palavras: ¢ certo que os direitos patrimoniais dos particulares ndo estdo
isentos dos ataques legitimos do poder publico por inexistirem direitos de cunho
absoluto. Contudo, nem por isso deverdo seus titulares sofrer privacdes injustificadas e
desproporcionadas de tais direitos, suportando reais sacrificios sem o correspondente

ressarcimento ou compensacgao garantido pela lei suprema.

E essa protecdo ao conteudo essencial, sem duvida, constituiu-se no grande
avango garantista com relacdo a toda a normativa constitucional anterior na medida em
que retirou do livre e exclusivo arbitrio do legislador infraconstitucional a tarefa de fixar
os limites e demais condicionamentos ao direito de propriedade que, a partir de entdo
(1978), passou a ter um nucleo imutavel e incolume constitucionalmente protegido
também em relacdo a quaisquer outros tipos de ablacdes que ndo as expropriagdes

propriamente ditas, segundo preceituado pela doutrina.

A propriedade, por outro lado, deixou de ser vista definitivamente como um
direito absoluto, exclusivo e incolume. Com o advento do Estado Social tanto o
legislador quanto o proprietario tiverem que ceder passo a uma nova conformacgdo
juridica emergida da relagdo intervengdo estatal—garantia patrimonial do particular

conforme lucidamente nos recorda Alexandre de MORAIS com estas palavras:

“A transformac¢do que a idéia de um Estado social introduz no
conceito de direito a propriedade privada, ao assinalar uma
fungdo social com efeitos delimitadores de seu contetdo, ¢ as
complicacdes cada vez mais freqiientes da vida moderna,
especialmente no setor econdmico, determinaram uma
importante revisdo do instituto da desapropria¢do, que se
converteu, de [imite negativo do direito absoluto de
propriedade, em instrumento positivo posto a disposi¢do do
poder publico para o cumprimento de suas finalidades de
ordenacdo e conformacdo da sociedade a imperativos crescentes
de justiga social, frente aos quais o direito de propriedade perde
suas caracteristicas  classicas  de  absolutismo e
exclusividade >’

Antes de 1978 a garantia do particular quanto ao seu direito de propriedade era

contra tdo somente as privagdes singulares levadas a cabo pelas expropriacdes estatais.

37 MORAIS, A. Direitos Humanos Fundamentais: teoria geral, comentdrios aos arts. 1° a 5° da
Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil, doutrina e jurisprudéncia, 3* ed., Atlas, Sdo Paulo,
2000, p. 174, destaques no original.
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Apds, estabeleceu-se nitidamente um divisor de aguas no tratamento das limitagdes ao

direito de propriedade.

A propriedade privada por certo continuou a softrer as ingeréncias do legislador
infraconstitucional. Porém, essa tarefa reguladora quedou-se ndo mais adstrita a meras
conveniéncias e oportunidades. A CE/78 perdeu a fé*** ¢ a confianca (até entdo
irrestritas) na figura do legislador ordindrio que passou a exercer a sua fungdo

legislativa de forma modulada®.

O poder de limitacao do legislador passou também a ter limites na medida em
que a validade juridica de suas investidas passou a estar condicionada ao
estabelecimento de hipdteses sociais justificantes das constri¢cdes a propriedade privada.
Ou seja, o legislador antes de limitar viu-se obrigado primeiro a fixar, por lei expressa, a
funcdo social do direito de propriedade ajustando-lhe o conteudo antes mesmo de altera-

340
lo™™".

3% “De una fe ciega en el papel del legislador, en la legislacién y en la aplicacién de la légica deductiva
hemos pasado a la exaltacion del juez, a la importancia de las decisiones judiciales y a la llamada
rehabilitacion de la razon prdctica como método de racionalizacion y correccion del Derecho”
(MARTINEZ ROLDAN.. [et al.], op. cit., p. 234).

339 Luis DIEZ-PICAZO («Propiedad y Constitucion», em Propiedad y Derecho Civil, Coordenador:
Vicente Guilarte Gutiérrez, Colégio de Registradores de la Propiedad, Mercantiles y de Bienes Muebles
de Espafa, Madrid, 2006, p. 18) destaca que a tradig¢@o juridica pré-constitucional inerente ao direito de
propriedade ja traduz pressuposto suficiente para coartar o pleno exercicio da atividade do legislador
mesmo antes da configuragdo legislativa de sua fungdo social, nestes termos: “El art. 33 de la
Constitucion reconoce un derecho al que denomina ‘propiedad privada’, pero no hace alusion ninguna a
su posible contenido. Se limita inmediatamente después de reconocerlo, a decir que el contenido de este
derecho se delimita por su funcion social, de acuerdo con las leyes. No puede entenderse, en mi opinion,
que haya una entera remision de cualquier eventual contenido del derecho de propiedad a la simple
accion legislativa. El hecho de reconocer el derecho con un nombre y unos apellidos, que remiten a una
tradicion juridica preconstitucional, parece que debe significar algunas cosas, que, en algun sentido,
coartan la libertad del legislador antes de que pueda entrar en juego la denominada ‘funcion social’”.

30 Nido se pode confundir a funcio social com o proprio direito de propriedade, conforme nos alerta
Ricardo MINARRO MONTOYA («La propiedad desde el punto de vista del Derecho Civil: limitaciones
del derecho de propiedad», em Propiedad y Derecho Civil, Coordenador: Vicente Guilarte Gutiérrez,
Colégio de Registradores de la Propiedad, Mercantiles y de Bienes Muebles de Espafia, Madrid, 2006, p.
246), com estas palavras: “(...) No podemos pensar, en suma, que la funcion social de la propiedad, en su
acogida constitucional, pueda ser considerada como um elemento definidor de dicho derecho, cuya
proteccion constitucional quedaria reducida a una pura y simple reserva de ley y mucho menos que la
propiedad sea una funcion social. (...) Lo que parece claro es que no tiene sentido pretender alterar un
sistema fruto de una rica tradicion juridica y que es, ademas, conforme con el sistema econdomico que se
ha demostrado el mds adecuado en orden a lograr el desarrollo y el verdadero progreso individual y
social, para sustituirlo por una nocion imprecisa, no bien asentada y que en muchas ocasiones queda
abandonada a la arbitrariedad de quien la aplica”.
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O simples fato do texto de 1978 exigir que a delimitagdo do conteudo do direito
de propriedade se dé em razdo de sua funcio social®*', estabelecida e declarada numa
hipdtese prévia e expressamente descrita em uma lei — fugindo até mesmo da vagueza
contida no conceito juridico indeterminado interesse geral que antes justificava
qualquer tipo de intervengao estatal — fez com que o foco de atuagdo do legislador
migrasse de um desregrado poder legisferante a uma atuacdo legislativa mais
responsavel e, sobretudo, sujeita a pelo menos 03 (trés) concomitantes e automaticos
controles: 1°) o proprio controle de constitucionalidade recaido sobre as leis por ele
editadas; 2°) a barreira intransponivel do contetido essencial do direito de propriedade
no exercicio de sua atividade limitadora e; 3°) o tradicional direito a uma justa

indenizacdo quando o seu intento for expropriante.

Noutros termos: a func¢ao social passou a ser o principio ordenador das distintas
(por desiguais em intensidade) intervengdes legislativas legitimas sobre o direito de
propriedade privada constituindo-se, portanto, num titulo habilitante ao propoésito estatal

ndo de expropriar, mas sim de limitar e regular o exercicio de tal direito.

Esse novo enfoque foi revoluciondrio e substancial quando comparado as
ordenacdes anteriores porque a garantia patrimonial deixou de limitar-se as hipdteses
expropriatérias colhidas da LEF de 1954 extendendo-se a suas figuras afins
umbilicalmente ligadas a intencionalidade intromissiva e limitativo-restritiva do

legislador.

O constituinte de 1978 com atitude tdo arrojada revigorou ndo s o direito de
propriedade privada na sua relacdo com as permitidas intromissdes estatais regulatorias,
mas também fez renascer e aflorar com todo vigor a discussdo de como imputar ao
Estado a obrigagdo de reparar, compensar ou indenizar os danos que sua atividade

legisferante porventura causar na esfera dos particulares em face da pratica de atos ndo

! Destaque-se que nenhuma das Constituides anteriores adotou a terminologia “fungio social” ou outra
semelhante na regulamentacdo do direito de propriedade. A mais proxima nesse sentido foi sem divida a
CE de 1931 que chegou inclusive a sugerir a socializacdo da propriedade e outras interferéncias estatais
em prol do interesse publico conforme se observa na redacdo de seu artigo 44 anteriormente transcrito.
Doutrinariamente, alguns (BARNES em Propiedad, expropiacion y responsabilidad..., op. cit., pp. 40/41,
por exemplo) adotam as terminologias “hipoteca social” ou “vincula¢do social” como sinénimos de
“fun¢do social” da propriedade. Na Alemanha, segundo nos conta o Professor da Universidade de
Regensburg Otto KIMMINICH, em Propiedad, expropiacion y responsabilidad..., op. cit., p. 155, a
doutrina e a jurisprudéncia referem-se a fungdo social como uma “vinculagdo social” (Sozialbindung),
“obrigacdo social” (Sozialpflichtigkeit), “‘sujeicdo social” (Sozialgebundenheif) ou ainda “dever social”
(Sozialverpflichtung) da propriedade.
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enquadrados no conceito de expropriacdo trazido pela LEF de 1954 que até entdo
apresentava-se — ou melhor, majoritariamente apresenta-se — como Unica ¢ ultima

alternativa de garantia ao patrimonio particular.

A Constituicao de 1978 estabeleceu um sistema amplo de garantias ¢ deveres
comuns a toda forma de propriedade, inclusive imaterial, com o fito de estabelecer um
necessario equilibrio e uma coexisténcia pacifica®® entre as restrigdes e os limites que
lhe sdo impostos pelo legislador e pelo Estado vislumbrando um tnico e claro objetivo
de justica social: adeqiiar ¢ harmonizar a sua utilidade privada a sua concomitante

fungdo publica e social.

Da sistematizag¢do dos preceitos constitucionais Vigentes343 chega-se facilmente
a conclusdo de que o direito de propriedade, mais uma vez, longe de ser absoluto, esta
irremediavelmente jungido a uma finalidade de cunho social, ou seja, nos termos da lei,

~ . ~ , . .. .344
a uma fung¢do social que compde, por antonomadsia, o direito real em si”" .

Em resumo: o seu exercicio, o seu uso deve ser socialmente util e altruista.
Além disso, ndo deve representar interesses individuais e egoistas porque, como ja
asseverara a Constitui¢do Econdmica e Social-Democratica de Weimar de 11 de agosto

)}345

de 1919 em seu célebre artigo 153, “a propriedade obriga € seu uso e exercicio

devem ao mesmo tempo representar uma funcao no interesse social.

2 E o que nos enfatiza o Professor Emilio GUICHOT da Universidade de Sevilha em seu artigo «La
responsabilidad extracontractual de la Comunidad Europea» na obra coletiva coordenada por Javier
Barnés Vazquez, Propiedad, expropiacion y responsabilidad: la garantia indemnizatoria en el derecho
europeo y comparado: Union Europea, Convenio Europeo de Derechos Humanos, Esparia, Alemania,
Francia, Italia, Tecnos, Madrid, 1995, p. 896: “(..) el particular estd garantizado frente a las
intromisiones ilegitimas del Estado, y éste a su vez puede desarrollar su labor precisamente porque existe
esta garantia indemnizatoria a la que en ultimo término todo particular puede acudir, y por ello su
existencia y actuacion no aparecen como las de un coloso que todo pueda pisotear. En eso —y en algo
mads— consiste ese justo equilibrio al que responden las categorias del Derecho publico, en general, y
todo sistema de responsabilidad, en particular: en posibilitar la «coexistencia pacifica» entre el interés
general, de un lado, y la garantia de la esfera juridica del particular, de otro”.

3 Insta recordar que a institui¢do da concep¢do da funcio social da propriedade privada como um limite
inerente ao exercicio de tal direito foi objeto de constitucionalizag¢do por 1* (primeira) vez somente apds o
desenlace da 1% (primeira) guerra mundial representando, desde entdo, a substituicdo da concepgdo
absoluta da propriedade individual com base no direito natural defendida pela Revolugdo Francesa de
1789 (Art. 17 DDHC/1789) pelo conceito de propriedade com cunho social ou propriedade-fungao.
Coube o pioneirismo dessa metamorfose conceitual a Constituicdo de Weimar de 1919 que em seu artigo
153, em livre tradugdo, previa que: “A propriedade ¢ garantida pela Constituicdo. Seu contetido e seus
limites serdo fixados em lei. A propriedade acarreta obrigacdes. Seu uso deve ser igualmente no interesse
social”. Destaquei.

34 Nesse sentido ARRIBAS BRIONES, op. cit., 1988, p. 13.

3 Essa é a expressdo que traduz com fidelidade o argumento da conhecida teoria alemd do carater
duplice do direito fundamental de propriedade como garantia tanto individual quanto institucional.
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Mas, de pronto, o que ha de se entender por fun¢do social da propriedade? A
resposta a indagacao reconduz-nos primeiramente nao s6 a analise das premissas insitas
j& no preambulo da CE/78, mas também a interpretacdo do importantissimo comando
constitucional contido em seu artigo 10° (décimo), apartado 1° (primeiro), o qual
acentua que a “La dignidad de la persona, los derechos inviolables que le son
inherentes, el libre desarrollo de la personalidad, el respeto a la ley y a los derechos de

los demas son fundamento del orden politico y de la paz social”.

Queremos dizer que antes de prosseguirmos na tentativa de compreender o
exato alcance do direito de propriedade no sistema constitucional espanhol € preciso
partirmos da premissa de que todo e qualquer direito consagrado constitucional e
legalmente tem como objetivo-mor conseguir a satisfagdo de um principio de maior
envergadura que lhes constitue em esséncia, ademais de servir de baliza ao seu exercicio

social, o principio da dignidade humana, posto que

“En el contexto de la tabla de derechos constitucionales, la
propiedad representa una garantia patrimonial de las libertades
personales —un instrumento a su servicio—, y, sin duda,
contribuye al libre desarrollo de la personalidad (art. 10.1 CE)
y, en definitiva, a configurar la propia vida en libertad. Podria
decirse que las facultades de goce y disposicion dominicales
constituyen una forma de asegurar la autonomia personal”**.

Nessa linha, ¢ intuitivo afirmar desde ja que a func¢do social inerente ao direito
de propriedade privada se materializa na medida em que ¢ capaz de proporcionar uma
existéncia pautada por pardmetros de liberdade e dignidade®’ individual aquele que
legitimamente o exerce>® estando, pois, o seu exercicio atrelado muitas vezes a
satisfacdo de outros interesses estranhos aos egoistas do proprietdrio mas que estdo

imersos no contexto social em que tal direito ¢ exercido.

A funcdo social da propriedade impde uma projecao dialética desse direito,

relacionando-o com todos os demais direitos fundamentais, como, de resto, com o0s

S BARNES, op. cit., 1995, p. 26.

70 sentido de dignidade aqui empregado esta atrelado & sua concepgdo patrimonialista que pode ser
considerada como sindénimo de garantia e defesa de um direito a percepgdo de «minimos economicos
vitalesy dos bens dominiais integrantes do patrimonio do administrado conforme concep¢do outrora
exposta por alguns magistrados constitucionais (v.g. Luis Lopez Guerra, Carlos de la Vega Benayas e
Julio Diego Gonzalez Campos por ocasido do voto dissidente conjunto formulado na STC 158/1993, de
06 de maio).

¥ Diz o artigo 7° (sétimo), 1* (primeira) parte do apartado 2° (segundo) do CC/1889 que “La Ley no
ampara el abuso del derecho o el ejercicio antisocial del mismo”.
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objetivos essenciais da nacdo espanhola qualificando-o como um direito dominial
privado inserido numa economia socializante de mercado (Art. 33 c/c Art. 128, ambos

da CE/78).

Percebe-se, destarte, que a concep¢do de fungdo social remete a imperiosa
satisfacdo de um interesse publico primario, destacado do interesse do individuo titular
do direito de propriedade, caracterizando-a como um condicionamento interior insito na

propria natureza constitutiva de tal direito®*’,

Na Espanha, a fun¢ao social da propriedade ndo encontra defini¢ao legal no
ordenamento juridico. Tampouco o seu conceito pode ser extraido de alguma orientagdo
legal finalistica contida no vigente Codigo Civil de 1889 que nos oferece como
concepgao mais aproximada do que se deve entender por fungdo social o preceituado no
seu artigo 348, 1% parte, que diz: “La propiedad es el derecho de gozar y disponer de
una cosa, Sin  mas limitaciones que las establecidas en las leyes.
El propietario tiene accion contra el tenedor y el poseedor de la cosa para

reivindicarla”. Grifei.

Diante de tais premissas esforgou-se sabiamente BARNES em conceitué-la:

“La funcion social constituye el espiritu interno del derecho de

propiedad. Representa una suerte de titulo habilitante para
disciplinar el régimen juridico de cada forma de propiedad al
tiempo que constituye la medida o el criterio bdsico para
delinear desde su interior cudl sea el comjunto de deberes y
facultades que lo integran, de modo que se asegure un ejercicio
social del derecho. (...) El derecho de propiedad comprende no
solo los intereses individuales sino también la utilidad o
funcion social, entendida no como mero limite externo, sino
como parte integrante del derecho mismo**°.

A propriedade particular na Espanha, no que tange a afericdo de sua fung¢do

social, ndo esta adstrita a formulas ou mesmos pardmetros e critérios genéricos

351

estipulados por lei ou demais atos normativos™ ', mas sim a uma especificidade so

visualizavel caso a caso no plano eminentemente concreto.

9 Neste sentido confira-se por exemplo as STCs 37/1987 (FJ 2°) e 89/1994 (FJ 4°).

30 BARNES, op. cit., 1995, pp. 40/41.

3! Tragando-se um paralelo com o direito alienigena podemos citar como exemplo de um esforgo
objetivo no sentido de conceituar e delimitar as balizas do que o Estado entende basica e genericamente
por funcdo social do direito de propriedade o labor do legislador brasileiro ao dispor no paragrafo 1°
(primeiro) do artigo 1.228 do novo Codigo Civil de 2002 o seguinte, ipsis literis:

179



Nao se pode comparar e.g. a funcdo socio-ambiental de uma propriedade
particular no contexto e na realidade de Castilla y Leo6n, regido eminentemente
produtora alimenticia, com uma propriedade situada em d4rea degradada ou com
baixissima densidade florestal natural comuns nos grandes centros econOmicos e

industriais do pais como Cataluna.

Caso contrario, estariamos a tratar em igualdade de condi¢des, sem matizes e
ponderagdes, situagdes faticas notadamente desiguais em total desprestigio a
diversidade cultural, economica e patrimonial tipicas do territdrio. Qualquer intento

neste sentido, convenhamos, ndo passa de um desproposito.

A incorporagdo de exigéncias sociais ao conteudo do direito de propriedade
privada traduz e legitima a previsdo legal de intervencdes publicas na esfera das
faculdades e responsabilidades dos proprietarios, sejam estas intervengdes
ablatorias/expropriatorias ou meramente delimitadoras de tal direito. Esse ¢ um fato
hoje consensualmente admitido ja que s6 ao legislador cabe criar um direito real

definindo-lhe o seu conteudo.

Resta consabido na quase unanimidade dos ordenamentos juridicos, dentre eles
no espanhol, que o “mecanismo de ajuste” — chamemos assim — entre os interesses da
coletividade (em tese publicos e marcadamente socialistas) e os quase sempre
capitalistas (notadamente materiais/patrimoniais fundados na lucratividade das
atividades privadas) dos particulares, do qual se vale o Estado para torné-los

minimamente harmonicos, €, sem davida, a lei.

E a lei, e somente a lei, fonte juridica por exceléncia, que poderd transitar nesta
seara “equilibrante” — insita no bindmio lei-propriedade cuja andlise ora nos ocupa —
basicamente sob 02 (dois) prismas: o da promogao da func¢do social do direito particular
de propriedade mediante sua limita¢do voltada a satisfagdo dos anseios publicos, sejam
eles mediatos ou imediatos, ou, ainda, o de promover a expropriacdo do proprio direito

de propriedade, seja a titulo parcial seja a titulo integral.

“Art. 1.228. O proprietario tem a faculdade de usar, gozar e dispor da coisa, e o direito de reavé-la do
poder de quem quer que injustamente a possua ou detenha.

§1°. O direito de propriedade deve ser exercido em consonancia com as suas finalidades economicas e
sociais e de modo que sejam preservados, de conformidade com o estabelecido em lei especial, a flora, a
fauna, as belezas naturais, o equilibrio ecoldgico e o patrimonio histdrico e artistico, bem como evitada a
poluicdo do ar e das dguas”.
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Nesse esteio, mais uma vez, valhemo-nos das precisas palavras do magistério
de Javier BARNES que nos ensina com autoridade que:

“Dos son, en efecto, las formas bdsicas de intervencion sobre el
dominio, o se delimita en aras de la funcion social que al titular
le corresponde satisfacer (art. 33.2 CE) o se expropia por
virtud del interés general que a los poderes publicos incumbe
perseguir (art. 33.3 CE). En la escala de deberes, limites y
sacrificios que ha de soportar el propietario, parece claro que,
en principio, donde termina la funcion social comienza la
expropiacion.
Pero jdonde se sitiia el umbral a partir del cual el propietario
no esta obligado a soportar sin indemnizacion el menoscabo de
su derecho? jEn la idea de la privacion singular o especial,
esto es, cuando las cargas se reparten desigualmente e inciden
mas sobre un individuo o un grupo determinado de personas,
en beneficio de la sociedad? ;No se indemnizan los sacrificios
generalizados, aun cuando sus efectos pudieran ser mds

profundos y graves que los que se derivan de una eventual
P 352
privacion singular? "

A estas bem lancadas inquietacdes atrevemo-nos a plantear outras: a
expropriagdo como medida a principio extremada de supresssdo do direito de
propriedade esta condicionada a prévias investidas delimitadoras do legislador? Em que
medida ditas investidas (tentativas de delimitacdes para fins de promog¢ao da fun¢do
social), sejam elas positivas ou negativas, influem na afericdo da extensdo e da
indenizabilidade dos danos eventualmente provocados pelas expropriacdes? As
tentativas prévias de adeqliagdo do interesse particular do proprietario particular aos
anseios publicos levadas a cabo pelo legislador antes das expropriacdes propriamente

ditas constituem causas de minoragao ou reducao dos possiveis danos?

Como se veé, revela-se a fungdo social da propriedade ndo s6 como titulo
delimitador do contetido do direito de propriedade, mas sim como pardmetro juridico
por demais essencial na afericdo da conduta danosa do legislador que, sob o pretexto de
promové-la ou mesmo adeqiid-las aos objetivos comunitarios, viola-o (contetdo do
direito de propriedade) na medida em que impde-lhe menoscabos e sacrificios especiais

e individualizados em prejuizo desigual e/ou desproporcional de seus titulares.

332 BARNES, op. cit., 1995, p. 42.
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4.9.2.b.2.a) O direito de propriedade na seara do Codigo Civil de 1889

O direito de propriedade ¢ tradicionalmente no sistema civil espanhol a “viga
mestre”, a “mola propulsora” do direito das coisas®>. Sempre prevaleceu uma manifesta
dicotomia existente entre as relagdes juridicas reais e as pessoais, ou seja, uma
subdivisdo teodrico-pratica entre direito real (relacdo direta entre homem e a coisa) e

direito pessoal propriamente dito (relagdes interpessoais).

Na sistematica do secular Cédigo Civil instituido pelo Real Decreto de 24 de
julho de 1889, o direito de propriedade encontra-se regulamentado em seu Livro II (Dos
bens, da propriedade e de suas modificagdes), Titulo II (Da propriedade),

especificamente pelos artigos 348 a 391.

De cunho manifestamente liberal-individualista, em suas origens, no tratamento
do direito de propriedade, foi fortemente influenciado pelas concepg¢des formuladas pelo
Codigo Civil Francés de 1804, notadamente pela redacdo de seus artigos 544 ¢ 545 que

até hoje assim prelacionam:

Art. 544. “La propriété est le droit de jouir et disposer des
choses de la maniére la plus absolue, pourvu qu'on n'en fasse
pas un usage prohibé par les lois ou par les réglements”***,

Art. 545. “Nul ne peut étre contraint de céder sa propriété, si ce
n'est pour cause d'utilité publique, et moyennant une juste et
préalable indemnité”>>.

Outros Cddigos da época também trataram de reproduzir em seus textos tal
tratativa®>°. O primeiro Cédigo Civil Italiano de 1865, por exemplo — que também
serviu de base para a codificagdo civil na Espanha—, quanto a regulamentacdo do
direito de propriedade tratou de reproduzir na integra o texto do Cddigo Napolednico

nestas palavras:

333 A doutrina faz referéncia neste ponto que essa vinculagdo e intima relagdo da propriedade com o
direito das coisas presente no CC/1889 exclui do conceito de propriedade — ao contrario do conceito
aberto trazido pela CE/78 — os direitos imateriais e todos os demais bens e interesses legitimos dotados
de um conteudo imaterial passivel de protecao.

%% Art. 544. A propriedade ¢ o direito de gozar e dispor de uma coisa da maneira mais absoluta sempre
que o seu uso ndo esteja proibido pelas leis ou pelos regulamentos (Livre traducao ao portugués).

335 Art. 545. Ninguém podera ser privado de sua propriedade salvo por causa de utilidade publica, sempre
mediante uma prévia e justa indenizacdo (Livre traducdo ao portugués).

336 DIEZ-PICAZO Y PONCE DE LEON (1999, p. 246) nos recorda ainda que o CC espanhol de 1889
sofreu influéncia direta também do 1° Cédigo Civil portugués de 1867, do argentino de 1869 de autoria de
Dalmacio Vélez Sarsfield ademais do anteprojeto do Codigo belga de Laurent.
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Art. 436. “La proprieta ¢ il diritto di godere e di disporre delle
cose nella maniera piu assoluta, purché non se ne faccia un uso
vietato dalle leggi o dai regolamenti”.

O Coédigo Espanhol de 1889, por sua vez, ndo fugiu aos padrdes oitocentistas

da época®’ fazendo constar na redagdo original de seu artigo 348 o seguinte:

Articulo 348.
“La propiedad es el derecho de gozar y disponer de una cosa,
sin més limitaciones que las establecidas en las leyes®*®.

El propietario tiene accion contra el tenedor y el poseedor de la
cosa para reivindicarla”.

A propriedade, segundo dita articulagdo, apresenta-se basicamente como um

direito complexo, relativamente absoluto, perpétuo, exclusivo e elastico.

Complexo, e a0 mesmo tempo unitario, por reunir um feixe de direitos insitos
nas faculdades de usar’*’, gozar, dispor e reivindicar a coisa recaida sob o dominio de
seu titular. Relativamente absoluto, por permitir que o proprietario, da maneira que
melhor lhe aprouver, decida sobre o destino final da coisa (usar, abandonar, alienar,
doar, destruir, desmembrar, limitar, ceder, arrendar, etc.) opondo-se contra tudo e contra
todos naquilo em que a lei ndo proibe ou limite. Perpétuo, por ndo extingliir-se com a
morte do seu titular originario — na medida em que se transmite aos seus herdeiros —
ou, ainda, pelo seu ndo-uso. Exclusivo, na medida em que proibe que terceiros injusta ou
forcosamente possuam a coisa pertencente ao proprietario. E, por fim, elastico porque
seu exercicio pode ser estendido ou contraido na medida em que a lei, movida pelo
interesse publico e com o fito de fixar-lhe a funcdo social, agregue ou retire faculdades

destacaveis da esfera de dominio do titular da coisa.

Nao ha no ordenamento juridico espanhol uma defini¢do legal expressa do que

seja a “propriedade” em si ou o “direito a propriedade”, mas sim alguns elementos

337 Com caréter um tanto mais individual-absolutista, inaugurando a era novecentista, ainda trata de dispor
o secular paragrafo 903 (poderes dos proprietarios) do BGB alemdo de 1 de janeiro de 1900 a respeito da
propriedade privada: “El propietario de una cosa puede, en tanto que no sea contrario a la ley o a los
derechos de terceras personas, proceder con las cosas como le plazca y excluir a otros de cualquier
intromision. El propietario de un animal debe cumplir las disposiciones legales especiales para la
proteccion de los animales cuando ejerza su poder” (Cf. EIRANOVA ENCINAS, E. Cédigo civil
aleman: comentado: BGB, introdu¢do de Hein K&tz e comentario da reforma do direito da infancia de 1
julho de 1998 da professora Dra. Dagmar Coester-Waltjen, Marcial Pons, Madrid, 1998, p. 309).

3% Verifique-se que dito artigo, ademais de ndo reproduzir a expressio “da forma mais absoluta”
constante no artigo 544 do Code de 1804, difere-se de seu homénimo francés por inadmitir que limitagdes
ao direito de propriedade privada se processem também mediante regulamentos como revela a tradig@o
francesa atribuindo carater licito aos limites impostos unicamente por lei.

390 CC/1889 em seu artigo 348 ndo faz mengdo a esta (uso) e a outras (v.g. fruicdo) faculdades
dominiais. Limita-se a descrever e a encerrar impropriamente todo o az de faculdades inerentes ao direito
de propriedade nas locugdes gozo, disposi¢do e reivindicagdo da coisa.
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minimos inseridos em seu conceito, tais como fungdo social, conteudo essencial,

faculdades dominiais, garantia indenizatdria, reserva de lei, etc.

O Cddigo Civil de 1889, no intuito de definir o dominio, acabou por restringir
o instituto da propriedade ao somatorio dos seus elementos constitutivos essenciais — e
porque nao dizer, (temporalmente) eldsticos — tais como o gozo, a disposi¢do ¢ a
retomada/reivindicagdo numa falsa percepcdo simétrica entre propriedade e dominio
pleno sobre o bem (direito a propriedade = direito ao contetido atributivo da
propriedade) induzindo-se ademais a confusdo entre o direito propriamente dito e o bem
em si (direito de propriedade = casa, carro, etc.), conforme nos apostilam, dentre outros,

José Luis LACRUZ BERDEJO>*® ¢ Luis DIEZ-PICAZO>®".

Do estudo contextualizado do diploma material civil (CC/1889) ¢ possivel
identificarmos de plano que o exercicio do direito de propriedade estd condicionado a
limitacdes objetivas de toda ordem oriundas de sua funcdo social, do abuso de direito,
da ma-fé, das relacdes de vizinhanga, de serviddes, daquelas decorrentes da propria
vontade do particular, do poder de policia do Estado, das ordenacdes urbanisticas, da
protecao e preservagao ambiental, de tombamentos e demais agdes para conservagao do
patrimonio historico-artistico-cultural, das desapropriacdes, dentre outras, sem prejuizo
daquelas limitagdes impostas por leis especiais, conforme restard em seguida

exemplificado.

4.9.2.b.2.b) Perfil constitucional atual

O direito a propriedade encontra guarida no vigente texto constitucional de
1978 na Secdo 2* (De los derechos y deberes de los ciudadanos)®®, do Capitulo II
(Derechos y libertades), do Titulo I (De los derechos y deberes fundamentales) de seu

articulado, precisamente em seu artigo 33 que assim prediz, literalmente:

30 L ACRUZ BERDEJO, J.L...[et al.]. Elementos de Derecho Civil, tomo 3 (Derechos reales), vol. 1
(Posesion y propiedad), parte 2, 2* ed., Bosch, Barcelona, 1988, p. 23.

6! DIEZ-PICAZO y PONCE DE LEON, op. cit., 2006, p. 14 ¢ ss. Também em Fundamentos del
Derecho Civil patrimonial, op. cit., p. 50, onde o autor, com base na doutrina alema, entende que o
conteudo atributivo (Zuzveisungsgehalt) da propriedade significa uma reserva em monopdlio dos
contetidos de extragdo dos beneficios que o bem proporciona.

362 Verifique-se curiosamente que a CE/78 nio inclui o direito de propriedade na sua segdo 1* que trata
dos direitos fundamentais e liberdades publicas defendidos diretamente pelo jurisdicionado pela via do
recurso de amparo (Art. 53.2). Ao trata-lo como um direito ordinario (curiosamente) “ndo fundamental” a
Constituicdo admite que a sua configuracdo ndo é matéria reservada a uma lei do tipo organica (Art. 81)
sendo-lhe aplicavel a garantia universal de ndo violagdo do seu conteudo essencial a exemplo de todos os
demais direitos constitucionais.
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Articulo 33
“1. Se reconoce el derecho a la propiedad y a la herencia.

2. La funcion social de estos derechos delimitara su contenido,
de acuerdo con las leyes.

3. Nadie podra ser privado de suas bienes y derechos, sino por
causa justificada de utilidad publica o interés social, mediante la
correspondiente indemnizacion y de conformidad con lo
dispuesto por las leyes.”

A grosso modo, 02 (dois) seriam os principais ensinamentos constitucionais
que deste artigo podem ser colhidos: 1°) que o direito de propriedade ndo ¢ um direito
absoluto na medida em que, ademais de estar condicionado a uma fun¢ao social, seu
conteudo exercitavel esta sujeito aos limites estabelecidos pelas leis; 2°) pode ser
compulsoriamente sacrificado em prol do interesse publico em casos de justificada
utilidade publica ou interesse social, mediante o pagamento de uma correspondente

indenizacdo, de acordo com um procedimento legal.

A CE/78 traz a colagdo a concepg¢do de que o direito de propriedade ¢ um
direito fruto do equilibrio e da tensdo existente entre a vontade do particular e a forca
estatal na medida em que exige que sua configuracdo deva satisfazer aos anseios
individualistas e econdmicos de seu titular e ao mesmo tempo contribuir, através de seu
bom e licito exercicio, para que se realizem os objetivos sociais de justa distribuicao de

riqueza no pais (Art. 128.1).

Segundo a formula constitucional, esse equilibrio entre o (em tese) absolutismo
particular e o imperativo publico s6 pode ser alcancado através de dois primas
direcionados a configurar o contetido exercitdvel do direito de propriedade: a atividade
legislativa de fixar em cada caso a sua fun¢ao social e a atividade legislativa paralela de

limitar ou mesmo restringir a forma, o modo e o tempo de seu exercicio.

Em linhas gerais, a fun¢do social (Art. 33.2) constitui-se na(s) finalidade(s)
publica(s) prévia(s), abstrata e virtualmente fixada(s) pelo legislador com vistas a
compulsoriamente pautar o exercicio do direito pelo proprietario. As limitagdes ou
mesmo as restrigoes (Art. 53.1) seriam as intervengoes concretas e diretas incidentes
sobre o conteudo das faculdades dominiais inerentes ao direito de propriedade objeto da

regulagdo.

A fungdo social ¢ ratio e ndo norma ou mandado na medida em que ndo

constitui, em nenhum caso, uma norma especifica de conduta imposta pelo legislador ao
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proprietario razdo pela qual serem ditas agdes legislativas inconfundiveis, o que ndo
significa concluirmos precipitadamente que o legislador, sob o pretexto de atribuir
abstratamente uma determinada fun¢do social ndo possa, ao fim e a cabo, impor
capciosamente no plano pratico uma tipica limitagdo ou mesmo uma restri¢cao ao direito
de propriedade. Esse desvirtuamento em razdo da confusdo havida entre essas duas
distintas acdes legislativas ¢ plenamente possivel e pode perigosamente constituir uma

sutil artimanha empregada pelo legislador violador de direitos e interesses.

Desta conjugagdo entre os atos legislativos de fixacdo dos fins publicos aos
quais se deve submeter o direito de propriedade propriamente dito (fungdo social) e os
atos legislativos reguladores e moduladores dos meios (forma, modo e tempo) habeis ao
legitimo e regular exercicio das faculdades que lhe sdo inerentes exsurge como
entremeio um recorte que constitui-se no seu conteudo exercitavel, que pode ou nao
confundir-se com o seu conteudo essencial minimamente garantido e protegido pela
Constituicdo de acordo com a intensidade, freqiiéncia ou mesmo “profundidade” das

intervengdes legislativas reguladoras-moduladoras.

Este ¢ o panorama que nos propde a CE/78 quando trata de enumerar a
propriedade como um direito plenamente admitido. O texto magno nao a define muito
menos a conceitua. Porém, estabelece que a configuracio de tal direito estd
umbilicalmente atrelada a oportunidade, conveniéncia e prudéncia legislativas em
determinado momento histérico e, por conseguinte, a margem consignavel permitida
pelo legislador para o seu regular e legitimo exercicio, sempre e quando (acrescente-se)

ndo entender ele por diretamente extirpar-lo ou autorizar que assim o seja (Art. 33.3).

O direito de propriedade garantido e exercitdvel segundo nos revela a
Constitui¢ao c/c as disposi¢des contidas no CC/1889 seria, portanto, a possibilidade de
gozar, dispor e reivindicar o pleno dominio de todas as faculdades incidentes sobre o
bem (material e/ou imaterial) naquilo em que a lei ndo proibir, limitar ou restringir. Este
¢ o silogismo que a nosso ver se revela da conjugacdo do artigo 33 da CE/78 com o

artigo 348 e seguintes do CC/1889.
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4.9.2.b.2.c) Limites e contingenciamentos “especiais” ao exercicio do
direito de propriedade. Apontamentos legislativos

O ideal napolednico codificador do inicio do século XIX nao ¢, na Espanha
atual, um instrumento de técnica legislativa a ser seguido como fonte de uma cria¢do
normativa sistematica, unitaria, racional e essencialmente justa capaz de conciliar
harmonicamente a tradi¢do historica e os principios formais da estrutura e logica

juridicas.

Este idealismo paulatinamente, dia ap6s dia, sucumbe e cede passo a leis cada
vez mais esparsas e recopilacdes legislativas especializadas e individualizadas
desprovidas de critérios de ordenagdo, inteligibilidade e, ndo raro, sem qualquer

resquicio de hermenéutica diante de sua casuistica.

As leis “especiais” antes destinadas a completar as regras gerais codificadas
mais bem se convertem em extensos repertorios de articulos «farragosos» (desconexos,

X ~ i : T 363
supérfluos) com pretensdes de erigirem-se em verdadeiros codigos menores™ .

. e, g , e 364
A unidade do ordenamento juridico, antes confiada aos Cdédigos™ e ao
legicentrismo positivista, € agora incontestavelmente uma garantia advinda das
Constitui¢des, textos normativos que hd muito constituem o verdadeiro centro

. . . . ., 4. 365
gravitacional para onde devem convertir os sistemas juridicos™".

36 ALONSO PEREZ, M. Meditaciones de fin de siglo sobre el derecho vigente en la Espaiia del 98 y sus
fundamentos ideologicos (Leccion inaugural del curso académico 1998/99 de la Universidad de
Salamanca), Universidad de Salamanca, Salamanca, 1998, p. 31.

364 Interessante artigo tratando da recodificacdo, neo codificagio ou ainda da 2¢ (segunda) codificagio
como solugdo a desordem da legislagdo nos apresenta Antonio PAU PEDRON em «La recodificacion
como remedio» inserta na obra La proliferacion legislativa: un desafio para el Estado de Derecho,
diretores: A. Menéndez Menéndez e A. Pau Pedrén, seminario organizado por el Colegio Libre de
Eméritos en la Real Academia de Ciencias Morales y Politicas, en Madrid, los dias 11 y 12 de noviembre
de 2003 (ponencias, Manuel Atienza Rodriguez...[et al.]; comunicaciones, Bonificacio de la Cuadra...[et
al.], prélogo de Rodolfo Martin Villa, 1* ed, Civitas, Madrid, 2004, pp. 457-471. Na mesma obra
merecem consulta, dentre outros, os artigos de Francisco J. GARCIMARTIN ALFEREZ («La
sistematizacion del derecho norteamericano: la «codificacion desde abajo»», pp. 473-484), Hans Gerald
CROSSLAND («La codificacion del Derecho Comunitario», pp. 485-498), Pedro de PABLO
CONTRERAS («Unidad constitucional y codificacion del Derecho Privado», pp. 499-540) e de Angel
MENENDEZ REXACH («La codificacion del Derecho Publicox, pp. 541-557).

365« ) ya no puede pensarse en la Constitucién como centro del que todo derivaba por irradiacion a
traves de la soberania del Estado en que se apoyaba, sino como centro sobre el que todo debe converger;
es decir, mas bien como centro a alcanzar que como centro del que partir” (ZAGREBELSKY, 2003, p.
14).
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Essa perda do protagonismo da lei como fonte suprema da ordenagdo juridica
do Estado deveu-se em grande parte a sua desacralizacdo e a perda da sua onipoténcia
decorrentes em grande parte da desfragmentacdo burguesa da Franga pds revolucionaria
cuja conseqiiéncia principal foi o enfraquecimento do movimento codificador e o inicio

de um processo de des ou pos codificacio®®.

Entretanto, essa perda de notoriedade de ditar o direito de cima para baixo
(plano vertical) para as Constitui¢des, ndo impediu que a lei, fonte juridica primaz com
relacdo as outras fontes, continuasse a sua tarefa mor de impor com igual autoridade a

ordem no plano horizontal do Direito do Estado.

Essa mudanga de script que trasladou a lei, antes protagonista principal do
legiscentrismo, ao papel de coadjuvante no novo roteiro escrito e dirigido pelo neo
constitucionalismo, operou-se também na seara do Direito Privado onde as leis gerais e

s o . < A . . 29367
os Coddigos, associados as incontdveis leis ‘“‘especiais”

igualmente regentes da
~ . . . . . .7. 368
ordenacdo privatista, deram azo ao surgimento de um novo Corpus luris Civilis

marcado pelo intervencionismo e pelo dirigismo®®. De instrumento modelador do ius

366 A proposito da perda do protagonismo das leis gerais e dos Codigos nos ordenamentos juridicos ante o
advento de la eta della decodificazione veja-se, por todos, a classica obra do italiano Natalino IRTI
traduzida ao espanhol sob o titulo La edad de la descodificacion, op. cit.

370 termo “especiais” aqui empregado tem duplo significado: ou o de uma lei excepcionalmente ditada
para regular uma determinado instituto ou matéria alheia & normativa geral do Cdodigo Civil ou a de uma
lei vinculada a sua norma matriz, o Cddigo Civil, mas que trata de normatizar em detalhes,
desenvolvendo e complementando-o. O primeiro significado traduz uma especialidade em razdo de sua
independéncia e autonomia frente ao texto geral do Codigo Civil. O segundo, implica numa especialidade
fruto do minucioso incremento normativo desenvolvido sobre determinado contetido ja disposto
previamente no Codigo.

%% O Direito Romano, tecnicamente, nio pdde ser considerado como um verdadeiro sistema juridico ja
que estava desprovido de uma concatenagdo logica e racionalizada de normas e principios hierarquizados
que caracterizam os sistemas juridicos modernos. Haviam, de fato, diferentes esferas normativas que
compunham uma espécie de corpus iuris.

39 Cabe aqui relembrar as licdes de Juan IGLESIAS (Las fuentes del Derecho Romano, Civitas, Madrid,
1989, p. 42 e ss.) de que na Roma Antiga imperava o ius (civile) ditado pelos patrefamilias e cifrados nos
mores (costumes) e ndo a lex e outras fontes juridicas imperativas (senatusconsulta e constitutiones
principum, por exemplo) ditadas pelas auctoritas (autoridades) romanas que apenas o tangenciavam e
tinham como principal fungdo a de adaptar e atualizar os preceitos civis as novas exigéncias sociais da
época. Sdo suas palavras (pp. 44/45 ¢ 50): “Bien miradas las cosas, la /ex, cuando roza el campo del ius,
lo hace en razon de una respuesta ocasional o contingente, acorde con nuevas exigencias sociales, y nunca
para afirmar una posicion de superioridad. La lex entra en juego porque se ve forzada a erigirse en actora
de una interpretacion, de una explicacion integradora del ius, que no puede llevar a cabo el jurista,
fiscalizado por la opinion publica y los magistrados jurisdicentes. (...) La ley...se autolimita en aras de la
intangibilidad del jus; la jurisprudencia —se presupone que en tarea conexa a la actuacion pretoria— no
puede sobrepasar los linderos de la analogia; el pretor, so se apega al ius civile, del que es «viva vox», o se
aparta de ¢l, si la analogia le falta, para salvar situaciones acordes con el bonum et aequum, mas sin que,
en ultimo caso, las medidas o providencias basadas en su imperium tengan el superior alcance de las
consagradas en sede civil”. Destaques no original.
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civile passou hodiernamente a ser um instrumento dominador ¢ impositor de solucdes a

concretos conflitos de interesses.

A proposito sabias sdo as palavras do mestre Eugenio LLAMAS POMBO?"":

“Si el Derecho civil codificado, como hijo de la divina razon, se
condensé esencialmente en los Codigos —«razon escritay—, y
unas cuantas (pocas, muy pocas) leyes (entonces, si’'')
especiales, que giraban en torno al codigo como centro del
sistema solar juridico (Derecho civil centripeto), hoy sucede
todo lo contrario: como el universo, esta en continua expansion.
En el Derecho civil moderno, el Codigo es el big ban, y queda
como una pequefia estrella que ilumina tenuamente una gran
constelacion de normas que estan en leyes que a menudo
seguimos llamando especiales, muchas fundamentales, que
constituyen el ius civile novum, frente al vetus”.

Com base em Mariano ALONSO PEREZ acrescenta ademais que

“(...) El Derecho Civil...del siglo XX [e também desse
principio de século XXI, acrescentamos] ha roto con el sistema,
con la razon escrita, con las formulas lingiiisticas exactas. Es un
Derecho de articulos farragosos, extensos, a menudo mal
escritos, construidos fuera del orden sistematico: anclados en el
mas crudo positivismo, desentendidos de la experiencia
historica. El legislador se mueve confuso en un farrago infinito
de leyes civiles, a veces tan extensas como un codigo,
interesadas solo en el momento presente, lo que no impide que
en ocasiones acaben resultando tan duraderas como el propio
Codigo. Preceptos legales que nacen destinados a una vida
breve, sometidos a los mismos cambios que trae el vértigo
veloz de la sociedad postmoderna.

Frente al Derecho civil codificado, hecho —como las grandes
instituciones del ius commune— para la perennidad, para servir
de paradigma clasico, el Derecho civil de las puertas del siglo
XXI tiene mucho de usar y tirar, hijo del consumismo, y ¢l
mismo, como su primogénito el Derecho mercantil, un
ordenamiento de consumidores y de relaciones de mercado™ .
Destaques no original.

Nao ¢ outra a linha de pensamento de Jos¢ FERRANDIS VILELLA que nos

conta que “el Derecho privado —muy senaladamente en su vertiente economica o

70 LLAMAS POMBO, E. (Coordenador). Cédigo [de] leyes civiles generales, La Ley, Las Rozas
(Madrid), 2002, introdugao.

'O catedratico da Universidade de Salamanca entende que o qualificativo de “especial” atribuido
indistintamente as leis (especialmente as de contetido civil) supervenientes ao Codigo Civil Espanhol de
1889 sempre foi mal empregado pois essa “especializa¢do” frente a normativa geral outorgada ao Codigo
nunca correspondeu de fato a realidade. Assevera o doutrinador que, apesar da influéncia desse
pensamento pela propria redagdo empregada originariamente no seu artigo 16 que falava expressamente
em leis especiais, com a reforma do seu titulo preliminar pelo Real Decreto 1836/1974, de 31 de maio,
suprimiu-se deliberada e conscientemente esse qualificativo de “especial” da legislacdo corrigindo-se,
portanto, o erro de denominacao terminoldgica. As leis relacionadas com a normativa geral do CC/1889
antes tidas por “especiais” passaram a denominar-se leis «extracodiciales» ou «no codificadasy.

372 Ibidem, LLAMAS POMBO (Coordenador), introdugo.
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patrimonial— ha sufrido una importante evolucion, pero ésta se ha producido al
margen de los Codigos. Lo cual ha dado lugar a que éstos sigan siendo la sede de los

principios para confiar a las leyes especiales —es decir, a la «legislacion

extracodicial»—, la formulacion y el desarrollo de las nuevas reglas exigidas o

. : . 373
aconsejadas por nuevas necesidades o por nuevas concepciones ™.

A vigente Constituicdo Espanhola de 1978 favorece e fomenta a diversidade
normativa nao s6 na redagdo dos seus artigos 81 e seguintes, mas também em varios

excertos e dispositivos do seu texto.

Todavia, estas leis especiais ndo mais possuem com os Codigos uma relagdo de
dependéncia e subordinacdo constituindo-se, pois, em microssistemas normativos
autdbnomos e organicos reguladores de situagdes concretas da vida privada cotidiana, em

. . o .. . 374
especial das intervencdes sobre o direito de propriedade” .

Hodiernamente queda claro que o legislador é o inico agente publico habil e
plenamente legitimado a estabelecer e impor medidas limitativas, restritivas e por vezes
expropriantes sobre os bens, interesses legitimos e direitos que compdem o patrimonio

dos particulares.

Assim o faz de forma minima e genérica tanto na propria Constituicdo quanto
no Cdédigo Civil, diploma material destinado a tragar as diretrizes basicas que devem

reger a vida e as relagdes patrimoniais e interpessoais da sociedade.

Entretanto, diante das incomensuraveis exigéncias regulatorias de determinados
segmentos sociais e de suas respectivas atividades, mister se faz observarmos que ditas
diretrizes basicas aplicaveis de forma abstrata e de modo erga omnes a toda a sociedade

ndo sdo capazes de resolver e regular exigéncias e problemas concretos que clamam

373 FERRANDIS VILELLA, J. «El Cédigo Civil y las leyes especiales. La «descodificacién» del Derecho
Civily, em Homenaje a Don Antonio Hernandez Gil, vol. 11, direcdo e coordenacdo de Luis Martinez-
Calcerrada y Gomez, Ramon Areces, Madrid, 2001, p. 1.214.

37 Com razdo também o jurista francés Jean CARBONNIER, citado por FERRANDIS VILELLA (2001,
p- 1.218), ao destacar que “E!l Estado moderno, de actividades multiples y no siempre claramente
delimitadas, es mucho mds exigente que su predecesor, el Estado liberal del siglo XIX. Mucho mas
temible, ademadas, dados los medios tan poderosos de que dispone. Para una organizacion estatal
revestida de estos caracteres, un codigo civil no representa la formula ideal de técnica legislativa. Un
derecho socializante y autoritario ha venido sustituir al Derecho individualista y liberal que nos habia
legado la época codificadora. Las leyes especiales (que, originariamente, tuvieron otro sentido y otra
razon de ser) se ajustan mas a los propdsitos del Estado intervencionista y, sin lugar a dudas, sirve mejor
a sus fines”.
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protegdo e solucdo por parte do poder publico ndo restando outra alternativa ao

legislador sendo editar leis especialmente dirigidas a fazer frente a tais reclamos sociais.

Nesse contexto ndo ¢ preciso muito esforco hermenéutico ou exegético para
compreendermos sem lugar a duavidas que o direito de propriedade, em suas mais
diversas facetas, ¢ o principal alvo das investidas regulatdrias dos poderes Legislativo e

Executivo do Estado.

O seu contetido varia — assim diz a doutrina majoritaria impulsionada pela
idéia plantada pela STC 37/1987, de 26 de marco — em razao das distintas categorias
de bens sobre as quais a fun¢do social recai de modo que ndo ha como configurar-se a
propriedade em si como uma institui¢do unica, de conteudo homogéneo, mas sim, como
originariamente comecou a distinguir a doutrina e a jurisprudéncia italiana ha varias
décadas, de uma pluralidade de propriedades ou estatutos proprietarios, cada um deles

C s , . ~ . 1375 376
com umas limitagdes especificas varidveis de acordo com sua fungdo social .

E tais leis extra-codificadas comumente trazem em seu bojo autdnomas e
complementares limitacdes a esfera patrimonial dos proprietarios restringindo-lhes (nao
raro) ainda mais a amplitude e a liberdade para exercitarem os seus respectivos direitos,

sem prejuizo dos danos que estas medidas acarretam.

Nesse diapasdo podemos encontrar no contexto infraconstitucional inumeras
medidas legais limitativas ao exercicio pleno do direito de propriedade sob diversos
enfoques cabendo aqui, a titulo meramente exemplificativo, trazer a colagdo algumas

das mais destacadas:

37 “En su doble dimension, como institucién y como derecho individual, [o direito de propriedade] ha
experimentado una extraordinaria y profunda transformacion en el ultimo siglo que, como este Tribunal
ya puso de manifiesto, «impide considerarlo hoy como una figura juridica reconducible exclusivamente
al tipo extremo descrito en el art. 348 del Codigo civily, habiéndose producido, por el contrario, «una
extraordinaria diversificacion de la institucion dominical en una pluralidad de figuras o situaciones
Juridicas reguladas con un significado y alcance diverso.

De ahi que se venga reconociendo con general aceptacion doctrinal y jurisprudencial la flexibilidad o
plasticidad actual del dominio, que se manifiesta en el existencia de diferentes tipos de propiedades
dotadas de estatutos juridicos diversos» (STC 37/1987, de 26 de marzo, FJ 2). En efecto, el derecho
constitucional a la propiedad privada puede recaer en la actualidad...como se infiere de la
interpretacion conjunta de los apartados 1y 3 del art. 33 CE, tanto sobre bienes como sobre derechos
(...)" — STC 112/2006, de 5 de abril.

376 Contra tal entendimento da diversificagio ou carater heterogéneo das propriedades podemos citar a
SERRANO ALBERCA, I.M. EI derecho de propiedad, la expropiacion y la valoracion del suelo,
Aranzadi, Pamplona, 1995, p. 77 e seguintes.
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a) Lei Hipotecaria de 08 de fevereiro de 1946;

b) Lei de 16 de dezembro de 1954, de expropriagao forcosa;

c) Lei 49/1960, de 21 de julho, da propriedade horizontal;

d) Lei 83/1980, de 31 de dezembro, de arrendamentos rusticos;

e) Lei Organica 1/1982, de 5 de maio, sobre protecdo civil do direito a honra, a
intimidade pessoal e familiar e a propria imagem:;

f) Lei 1/1992, de 10 de fevereiro, de arrendamentos rusticos historicos;

g) Lei 29/1994, de 24 de novembro, de arrendamentos urbanos;

h) Real Decreto Legislativo 1/1996, de 12 de abril, que aprova o texto compilado da Lei
de Propriedade Intelectual regularizando, aclarando e harmonizando as disposigdes
legais vigentes sobre a matéria;

1) Lei 42/1998, de 15 de dezembro, sobre direitos de aproveitamento por turno de bens
imodveis de uso turistico e normas tributarias;

j) Lei 38/1999, de 5 de novembro, de ordenacdo da edificagao;

1) Lei 26/2007, de 23 de outubro, de responsabilidade meio-ambiental.

4.9.2.c) Intervencao expropriatoria (Art. 33.3 CE/78)
4.9.2.c.1) Expropriacao ope legis

A expropriagdo ope legis ¢ uma privacdo singular de direitos e interesses
impostas pelo Poder Legislativo aos destinatarios especificamente indicados na lei
excepcional. Constitui-se num legitimo, porém extremo ato de intervencao estatal sobre

a esfera juridica patrimonial dos particulares®’”.

Nela, o ato estatal de expropriagdo encontra-se inserido numa lei excepcional
de natureza e conteudo essencialmente supressores de todas ou parte das faculdades que
integram o dominio que o proprietario tem sobre os seus bens, direitos e interesses

patrimoniais.

E um ato cuja validade e eficicia constitucionais dependem da estrita
observancia da contrapartida indenizatoria prevista no artigo 33.3 da CE/78 que exige
que nestes casos o particular afetado seja indenizado ou compensado de forma

correspondente ao sacrificio que lhe foi imperativa e conscientemente imposto.

377 Cf. item 7.1.2.a) do presente estudo versante sobre o leading case Rumasa S/A.
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5. LIMITES CONSTITUCIONAIS AO PODER DE LEGISLAR
5.1. Retrato de uma atividade extremadamente modulada

Diante de tudo o mais que j& quedou aqui colocado ndo € preciso muito esforco
exegético para afirmarmos que a lei no atual Estado democratico-constitucional ndo ¢ e
nem pode ser um ato de livre disposi¢do a servigo da vaidade e prepoténcia do
legislador. Ao revés, constitui-se num ato resultado de uma conduta previamente

determinada pela Lei Maior.

E, definitivamente, um ato legislativo emanado em meio a um sem fim de
limites e condicionantes advindos ou derivados do senso normativo irradiado da
Constituigao.

378

Por diversas vezes™'" ja deixou consignado o TC que o ato legislativo deve ser

modulado porque “(...) el legislador no goza de omnimoda libertad...ya que

79 .
que puedan estimarse

constitucionalmente no son admisibles aquellos obstdculos
excesivos, que sean producto de un innecesario formalismo y que no se compaginen con
el derecho a la justicia o que no aparezcan como justificados y proporcionados
conforme a las finalidades para las que se establecen, que deben ser, en todo caso,

adecuadas al espiritu constitucional, siendo en definitiva el juicio de razonabilidad y

proporcionalidad el que resulta trascendente”.

5.2. Limitac¢des constitucionais verticais

Analisando a atividade legislativa de cima para baixo na sua rela¢do direta e
imediata com a Constituicdo vemos que o seu exercicio estd fortemente condicionado a

todo o cabedal principiologico informador da ordem constitucional e juridica posta.

O Estado e a Administracdo Publica devem limitar suas atividades ndo s6 aos

determinados fins e principios predispostos na Constitui¢ao, mas também na legislacao

" Em concreto podemos citar as STCs 3/1983, de 25 de janeiro (FJ 4°) e 90/1983, de 7 de novembro (FJ
2°).

3" Entendemos que o termo «obstaculos» empregado na sentenga constitucional engloba genericamente
as limitagdes, restrigdes, supressdes e demais condicionantes incidentes sobre a plena liberdade de
exercicio dos direitos e interesses protegidos e garantidos pela CE/78, ou seja, sobre o amplo leque de
faculdades que lhes sdo inerentes.
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extravagante em vigor, sob pena de violar o principio da legalidade estrita ao qual toda a

atividade publica est4 necessariamente vinculada.

E essa nogdo de superioridade constitucional emergida do principio da
supremacia do interesse publico sobre o particular e a sua relagdo direta com o principio
da legalidade estrita dos atos estatais sao por demais importantes aos propdsitos do
nosso singelo estudo na medida em que servem de premissas maiores no
reconhecimento da responsabilidade civil por danos provocados diretamente por atos
legislativos do Estado ja que, conforme nos adverte DI PIETRO, “esse principio [o da
supremacia do interesse publico sobre o particular] estd presente tanto no momento da
elaboracéo da lei como no momento da sua execu¢do em concreto pela Administrag¢do
Publica. Ele inspira o legislador e vincula a autoridade administrativa em toda a sua

~ 5,380
atuagdo .

Primordiais também porque com eles se interrelacionam inumeros outros
principios constitucionais que delimitam rigorosamente a via de atuag¢do permitida ao

legislador infraconstitucional. Vale a pena aqui rememora-los:

a) Clausula do Estado Social e Democratico de Direito (Art. 1.1) e principio da
legalidade

“Espaiia se constituye en un Estado social y democratico de Derecho, que
propugna como valores superiores de su ordenamiento juridico la libertad, la justicia,

la igualdad y el pluralismo politico” diz de supetdo ja o artigo 1.1 da CE/78.

Este constitui o 1° (primeiro) comando imposto pelo constituinte de 1978 ao
legislador ordinario: o de respeitar incondicionalmente valores supremos como a

liberdade, a justica, a igualdade e o pluralismo politico.

Nao pode de maneira alguma legislar-se fora dos padrdes so6cio-econdmicos e
juridicos que caracterizam a atual sociedade espanhola; ndo se tolera incursdes
infundadas e ndo plausiveis sobre a liberdade em toda a amplitude que o termo encerra

(liberdade de ir e vir, religiosa, de expressar-se, etc.); inadmite-se que se privilegie ou se

%0 DI PIETRO, M.S.Z. Direito Administrativo, 13* ed., Atlas, Sdo Paulo, 2001, p. 68, grifos no original.
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sacrifique gratuita ¢ desmotivadamente os cidaddos através de leis promotoras de

desigualdade de trato, sob pena de inconstitucionalidade

Isto porque no Estado de Direito quer-se o government by law (governo das
leis) e ndo o government by men (governo dos homens), o que significa que ao Poder
Legislativo assiste o encargo de tragar os objetivos publicos a serem perseguidos e de
fixar os meios e os modos pelos quais hdo de ser buscados, competindo a
Administragdo, em complemento, por seus agentes, o mister, o dever de cumprir
fielmente as aspiragdes legais segundo os termos estabelecidos em lei. Assim, a

atividade administrativa encontra na lei tanto seus fundamentos quanto seus limites.

A legalidade consiste, sem duvida, na viga mestre de toda edificagdo juridica
do Estado de Direito Contemporaneo. O seu desrespeito nao legitima qualquer ato de

governo.

O principio da supremacia constitucional e o seu correlato principio da
legalidade estrita contido nas leis ao qual necessariamente se submete a Administragao
Publica ¢ o meio pelo qual o proprio Estado soberano se “autoflagela”, eis que limita a
sua atuagdo legislativa e administrativa lato sensu aos marcos estabelecidos pela
Constitui¢ao e pelas leis — que nem sempre sdo em esséncia normas juridicas — que
compdem o ordenamento juridico.

E, sem duvida, um legado deixado pelos revolucionarios franceses de 1789 que
evoluiram do Estado Legalista ou Legislativo para o Estado de Direito, ou seja, ao

Estado que ndo apenas faz e ditas as leis, mas a elas também se submete.

Porém, o exercicio da fun¢ado legislativa propria dos Parlamentos, sob a égide

desses dois principios em especial, exige temperamentos.

E preciso focalizar a verdadeira fun¢io do legislador que ¢ a de integrar a luz
dos principios, diretrizes ¢ mandamentos contidos na Constituicdo do Estado o seu
originario conteildo normativo, materializando por conseguinte o interesse comum
através da confeccdo responsavel de leis, promovendo-lhes (normas constitucionais),

por fim, a esperada concretude social.
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Ademais, é preciso sempre trazer a lume que a legalidade de sua atuagdo como
agente politico do Estado subordina-se a regramentos ja pré-estabelecidos pelo
legislador constituinte origindrio (vinculagdo verticalizada), limitando, pois, a sua

liberdade de agdo*' e configuracio politica.

E o que se observa e.g. nas chamadas normas constitucionais estruturais. A
principal caracteristica dessas espécies normativas ¢ orientar e regular toda a producdo
juridica integrativa da Constituicdo tendo como principal conseqiiéncia a limitacdo da
liberdade e do poder discricionario de atuagdo do legislador, seu tinico destinatario.
Trata-se, portanto, de excegdo a regra de que o legislador possui ampla liberdade para

~ . 382
formulagdo dos mandamentos legais

, tema bastante discutido pela doutrina.

Mas como isso pode influir ou ndo na tentativa de imputar ao Estado a
responsabilidade civil pelos atos causados por seus agentes politicos? A questdo nao ¢
simples de ser respondida, entretanto, aqui, limitamo-nos a dizer com antecipagdo que a
responsabilizacdo do Estado Legislador ndo podera estar cingida ao irregular traspasse
dos limites impostos pelo legislador constitucional originario. O simples fato de o
legislador ordinario agir ultra legem nao basta para configurar a responsabilidade

estatal. Deve haver dano resultante dessa conduta.

A inconstitucionalidade dessa possivel conduta podera até ser declarada,
entretanto, ndo sera suficiente e sobretudo ndo servird de critério seguro para a

imputagdo da Responsabilidade Civil do Estado Legislador.

A lei inconstitucional, ou mesmo a constitucional, constituirdo por certo o
fundamento juridico da imputacdo da responsabilidade civil, porém, a responsabilizagdo
s0 serd aferivel juridicamente se a conduta abusiva do legislador, manifestada no

excesso no exercicio de seu poder ordenador tiver causado efetivamente o dano.

381« ) ndo se pode ignorar que a Constitui¢do funciona hoje como um repositério dos valores que a
legislagcdo ordindria vai traduzir, pelo que muita da legislagcdo, mesmo a de intervencdo economica e
social, estd adequadamente vinculada a critérios axiologicos constitucionais” (CABRAL DE
MONCADA, 2002, p. 136, nota de rodapé n°® 148).

2 A discricionariedade do legislador ¢ a mais ampla em contetido e a primeira a manifestar-se,
cronologicamente, no processo de expressdo da vontade do Estado. Excerce-se no que ndo tenha sido
regulado pela lei.
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Dai, portanto, feito o alerta, a necessidade de utilizagdo de alguns matizes na
aplicacdo e interpretacdo do principio da legalidade ao exercicio e limitacdo da
discricionariedade que o legislador ordindrio em certa medida possui. A vinculagdo de
seus atos aos ditames e principalmente a finalidade da normas constitucionais ¢ bem
rigida, porém, ndo constitui base suficiente na fundamentagdo de algumas situagdes

mais concretas.

A Constituicdo Espanhola de 1978 a nosso ver tratou de estabelecer o principio
da legalidade principalmente sob duas variantes: o dever de observancia por todos os
membros da sociedade e o dever de observancia especifica por parte do Estado. A
primeira caracteriza o principio da legalidade propriamente dita; a segunda, o principio

da legalidade estrita dos atos de Estado.

Os destinatarios do imperativo constitucional sdo precipuamente dois: os
cidaddos comuns que podem (em tese) fazer tudo aquilo que a lei ndo lhes proibe; e o
administrador ou o agente publico de qualquer esfera de atuacdo dos trés poderes que
devem necessariamente bazilar as suas condutas em prol do(s) interesse(s) publico(s)

sob os estritos limites que a lei autoriza.

Como agentes publicos que sao os politicos legisladores também estdo sujeitos
a observancia desse principio, o da legalidade estrita, sob pena de praticarem com seus
atos, sejam eles comissivos ou omissivos, danos pelos quais a sociedade ou mesmo
determinados individuos ndo estdo obrigados a suportar, cabendo, pois, discutir-se a

responsabilizacdo do Estado Legislador.

A responsabilizag@o patrimonial do Estado ¢ entdo mais que um principio geral
de direito, ¢ uma garantia de liberdade e seguranca dos administrados ante os atos
opressivos do Estado, garantia esta, ainda que implicita, aplicavel mesmo na auséncia
de lei. E um instituto que protege os direitos subjetivos dos particulares contra a atuagio

lesiva do Estado Legislador.
Como qualquer outro sujeito de direitos o poder publico pode vir a se encontrar

na situacdo de quem causou prejuizo a outrem, do que lhe resulta obrigagdo de

recompor os agravos patrimoniais oriundos de sua acao ou absteng¢ao lesiva.

197



b) Principios régios do artigo 9.3

O artigo 9.3 da CE/78 dispde claramente que a Constituicdo garante que a
atuacdo dos poderes publicos do Estado espanhol deve obediéncia estrita aos principios
da legalidade, hierarquia e publicidade normativa, irretroatividade das disposi¢des
sancionadoras nao favoraveis ou restritivas de direitos individuais, seguranca juridica,

responsabilidade e interdi¢do de arbitrariedade.

E um artigo norteador de todos os atos publicos, dentre eles os legislativos
emanados pelo Parlamento, na medida em que congrega alguns dos principios
promotores dos valores juridicos superiores do Estado democréatico e social de Direito

espanhol (STC 27/1981, de 20 de julho, FJ. 10°).

Tal comando (garantista, destaque-se) constitucional exige claramente, sob
pena de inconstitucionalidade, que a validez do ato legislativo esteja condicionada

inexoravelmente:

- ao respeito a Constituicdo, corpo normativo supremo (principio da legalidade
desdobrado nos principios da supremacia constitucional, hierarquia normativa e reserva
legal);

- ao seu prévio conhecimento publico mediante a publicagdo em meio de divulgacdo
oficial;

- a ndo violagdo de situacdes juridicas consolidadas e incorporadas a esfera juridica
protegida dos particulares por atos com efeitos restritivos de cunho sancionatério ndo
favoraveis ou restritivos de direitos;

- aprevisibilidade e firmeza necessaria a promog¢ao de uma seguranga juridica;

- ao dever geral de ndo causar danos, sob pena de responsabilizagdo;

- ao respeito as finalidades publicas e a0 ndo cometimento de excessos mediante desvios

ou abusos de poder.

Estas diretrizes seriam o ponto de partida para qualquer agente antes de decidir

exercitar a sua funcao publica. Mas nao € s6!
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¢) Principio da dignidade da pessoa (Art. 10.1)

Esta o legislador ordindrio proibido taxativamente pela CE/78 de atentar contra
a dignidade da pessoa (humana e também juridica), sob pena de inconstitucionalidade
conforme nos revela a redagdo do artigo 10.1 do atual texto politico que diz: “La
dignidad de la persona, los derechos inviolables que le son inherentes, el libre
desarrollo de la personalidad, el respeto a la ley y a los derechos de los demas son

fundamento del orden politico y de la paz social”.

Isso, porém, ndo significa dizer que “(...) todo derecho le sea inherente —y por
ello inviolable— ni que los que se califican de fundamentales sean in tolo condiciones
imprescindibles para su efectiva incolumidad de modo que de cualquier restriccion que
a su ejercicio se imponga devenga un estado de indignidad”, conforme certeiramente

nos ensina a STC 120/1990 em seu FJ 4°.

d) Principio do respeito e cumprimento de convencées, acordos, tratados e
normativas internacionais e supranacionais (Art 10.2 c/c Art. 93)

Nao pode o legislador espanhol atuar internamente, de forma ativa ou mesmo
passiva, em contradi¢do as convengdes, acordos, tratados e demais atos politicos
internacionais celebrados pelo Governo central, bem como em descumprimento as

diretivas e demais atos normativos emanados pela Unido Européia, sob pena de

inconstitucionalidade®*,

E o0 que se interpreta da conjungio dos artigos 10.2 e 93, ambos da CE/78 que

assim prescrevem:

Art. 10.2: “Las normas relativas a los derechos fundamentales
y a las libertades que la Constitucion reconoce se interpretaran
de conformidad con la Declaracion Universal de Derechos
Humanos y los tratados y acuerdos internacionales sobre las
mismas materias ratificados por Espafa”.

Art. 93: “Mediante ley organica se podra autorizar la
celebracion de tratados por los que se atribuya una
organizacion o institucion internacional el ejercicio de
competencias derivadas de la Constitucion. Corresponde a las
Cortes Generales o al Gobierno, segun los casos, la garantia del
cumplimiento de estos tratados y de las resoluciones emanadas

3 .Cf STC 62/1982, de 15 de outubro, recursos de amparo acumulados (Relator: Rafael Gomez-Ferrer
Morant).
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de los organismos internacionales o supranacionales titulares de
la cesion”.

e) Principio da igualdade (Art. 14)

O artigo 14 da CE/78 assegura que todos os espanhoéis sdo iguais perante a lei
sem qualquer discriminagdo por razdes de nascimento, raga, sexo, religido, opinido ou

qualquer outra condi¢do ou circunstancia pessoal ou social.

Trata-se tal dispositivo de um claro comando ao legislador, agente publico
encarregado de fazer leis igualitarias ou, ao menos, desiguais na medida das

desigualdades a serem por ele reguladas.

f) Principio da prestacio da tutela judicial efetiva (Art. 24.1)

Todas as pessoas tém direito a obter a tutela judicial efetiva de juizes e
tribunais no exercicio de seus direitos e interesses legitimos, sem que, em nenhum caso

quede indefeso. Assim diz o artigo 24.1 da CE/78.

Tal direito, embora aparentemente ndo relacionado com a atuacao legislativa, ¢
um argumento bastante utilizado perante os tribunais, sobretudo no ambito do TC, no
sentido de reprovar a validade dos atos legislativos de estrutura formal singular emitidos

pela Corte Geral e pelas Assembléias Legislativas.

Dito principio constitui um forte argumento em favor do particular que diante
da concentragdo do controle de constitucionalidade das leis perante o TC se vale do
alcance interpretativo de dito principio para alegar que ante uma lei singular editada em

seu desfavor estd 0 mesmo aparentemente impedido de defender-se juridicamente.

g) Principio da funcio social da propriedade e da heranca (Art. 33.2)

Diz a Constituicdo de 1978 no seu artigo 33.2 que o contetido dos direitos de

propriedade privada e de heranga restardo delimitados de acordo com a fun¢do social

que a lei lhes atribuir.
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Como ja vimos, tratou a Lei Maior de limitar a atividade legislativa ao dispor
que, antes de procurar impingir-lhes quaisquer limitagdes em seu exercicio, devera o

legislador fixar limites ao seu conteudo atribuindo quais sdo as suas fungdes sociais.

h) Principio da garantia expropriatoria (Art. 33.3)

Ninguém podera ser privado de seus bens e direitos sendo por causa justificada
de utilidade publica ou interesse social mediante a correspondente indenizagdo e de

conformidade com o disposto pelas leis.

Noutros termos: o Estado, querendo atuar no sentido de suprimir bens e direitos
dos particulares devera fazé-lo com base nas justificadas causas de utilidade publica e

interesse social que o legislador previamente estabelecer.

Essa garantia expropriatoria do artigo 33.3 da CE/78 também limita a atividade
legislativa porque, como logo veremos, ndo hé no ordenamento constitucional espanhol
qualquer 6bice para que o proprio legislador, direta e singularmente por lei, exproprie
bens e direitos particulares através das chamadas expropriagdes ope legis instrumento
cuja adocdo lhe obriga a respeitar obrigatoriamente a garantia expropriatoria do artigo

em comento, sob pena de inconstitucionalidade.

i) Clausula de preservacio do conteido essencial de direitos e liberdades
fundamentais (Art. 53.1)

Segundo a redagao do artigo 53.1 da CE/78 somente através de uma lei que
preserve o conteudo essencial dos direitos e liberdades poderd o Estado-Legislador
intervir na esfera juridica dos jurisdicionados com o fito de regular o modo de seus

respectivos exercicios.
Isso quer dizer que o legislador, querendo intervir para limitar e condicionar o

exercicio de qualquer direito ou liberdade fundamental, deverd ater-se aos seus

respectivos conteudos essenciais, sob pena de responsabilizacio.
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j) Outros principios correlatos

Outros principios podem ser destacados implicitamente do texto constitucional
como corolario de alguns destes ja exemplificados. Estes principios vém a cada dia mais
sendo suscitados no ambito dos tribunais nos combates aos maleficios da atividade
legislativa estatal aspirando alcacarem a condi¢do de verdadeiros limites ao poder de

legislar.

E o caso dos principios da proporcionalidade, da confianga legitima e o da

omissao na transposi¢do de diretivas européias conforme oportunamente veremos.
5.3. “Condicionamentos” constitucionais horizontais

Afora os limites intrinsecos (explicitos ou mesmo implicitos) advindos do
contexto constitucional somos da opinido de que ainda assim, desde fora, o legislador

deve observancia a alguns condicionamentos (# limites) extrinsecos na hora de legislar.

Tais “condicionamentos” nao chegam a configurar um verdadeiro limite ao
exercicio da funcdo legislativa. Entretanto, servem de guia orientativo e de
complemento para que o legislador, em suas acdes futuras, possa precaver-se num ou
noutro sentido (na sua dificil arte de bem legislar384) com observancia a direcao
juspolitica constitucional sinalizada anteriormente pelo TC no que concerne a

determinadas matérias>®’.

386 oA . 387 : -
Falamos aqui®™ da influéncia orientativa™' ndo vinculativa que o Direito

Jurisprudencial®*® e Legisprudencial ditado diuturnamente pelo Tribunal Constitucional

¥ A propésito da “arte de legislar” ja se referia LABAND (1979, p. 22) em 1871, nestes termos: “La
legislacion es justamente un arte que requiere un talento especial y, habida cuenta de que este arte corre
a cargo con frecuencia de personas a las que falta el mencionado talento, las leyes resultan a veces
excesivamente fragmentarias y otras veces demasiado detallistas”.

3% Angela FIGUERUELO BURRIEZA [«La incidencia positiva del Tribunal Constitucional en el Poder
Legislativo», em Revista de Estudios Politicos (Nueva Epoca), n° 81, 1993 (Julio-Septiembre), pp. 47-72,
http://www.cepc.es/rap/Frames.aspx?IDS=xg0hzy2urk0f0d55p24ifemt 910011&ART=3.16819.REPNE _
081_048.pdf (data da consulta: 06/09/2008)] entende que em pelo menos 03 (trés) supostos o Tribunal
Constitucional pode incidir positivamente na esfera de livre atuagdo do legislador controlando (como
«colegislador») o exercicio de sua funcdo prefigurando as suas futuras opgoes politico-legislativas:
quando depara-se com um recurso prévio de inconstitucionalidade (Art. 2° LOTC) e quando controla os
vicios de procedimento legislativo ou as possiveis omissdes constitucionais do legislador.

36 O sentimento que ora tentamos expressar mutatis mutandi nio diverge do velho, porém sabio jargdo
juridico-filosofico e popular: “onde a lei impera a jurisprudéncia governa”.

#7 A jurisprudéncia nio esta contemplada formalmente pelo ordenamento juridico espanhol como uma
fonte de Direito, mas assume um importante papel conforme se pode inferir das seguintes disposicdes
contidas nos apartados 1° (primeiro) e 6° (sexto) do artigo inaugural do Cdédigo Civil de 1889: Art. 1°: “1.
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tem (ou ao menos deveria ter) na sua fungdo — principal, mas nao a Unica frise-se — de

389 390 391

legislador negativo sobre a atividade legisferante” .

Com a fung¢do apenas de complementar acrescentando uma visdo

interpretativa®” ¢ ndo a de completar integrando e suplementando (e.g. através de

Las fuentes del ordenamiento juridico espafiol son la ley, la costumbre y los principios generales del
derecho; 6. La jurisprudencia complementara el ordenamiento juridico con la doctrina que, de modo
reiterado, establezca el Tribunal Supremo al interpretar y aplicar la ley, la costumbre y los principios
generales del derecho”.

% Direito Jurisprudencial este, relembre-se, apoiado num processo de construgdo juridica dogmatica e
pratica fulcrada no cotidiano jogo dialético dos interesses, ao contrario do que ocorre no Direito
Legislativo onde o Direito criado pelo legislador costumeiramente se apresenta alheio a
condicionamentos histdricos que servem de baliza a firmagédo e afirmag@o do proprio Direito do Estado.
% Somos conscientes de que a expressdo “legislador negativo” acunhada por Hans Kelsen em suas
formulagdes acerca da teoria do controle concentrado de constitucionalidade das normas juridicas como
contrapartida do decisum constitucional ao afo exclusivo de expulsdo da norma do ordenamento juridico
ndo mais pode servir de unico paladino a complexa problematica atualmente apresentada pela sistematica
do judicial review que exige dos altos tribunais mais que o simples labor de expulsar a norma viciada da
ordem juridica posta. A heterogeneidade formal das sentencas e dos efeitos que lhes sdo impingidos pelo
TC (efeitos retroativos, efeitos prospectivos, nulidade sem efeitos, etc.) sdo um exemplo notdrio da
falibilidade que hoje incide sobre a concepgao entorno do TC como um simples legislador negativo.

% Empregamos a expressdo legislador negativo objetivando também afirmar a submissio do Poder
Judiciario ao império da lei — criadora do Direito “de cima para baixo” — destacando ao mesmo tempo a
sua incapacidade e ilegitimidade de “criar”, ou melhor, de “dizer” o Direito em sentido inverso “de baixo
para cima” como nos tempos do Direito Comum. A expressdo é antdnima a antiga concepgdo geneticista
do “Direito de Juristas” (Juristenrecht) defendida ferrenhamente por Friedrich Carl Von Savigny (1779-
1861) e a qual Mariano ALONSO PEREZ (op. cit., 1998, pp. 41/42) ¢ nostalgico: “El viejo y riquisimo
‘derecho de juristas’, propio del ius commune, la gran creaciéon jurisprudencial de la interpretatio
doctorum, se ha plegado ante el culto divino y excluyente a la Ley. De ser actores del Derecho, creadores
fecundos de la ciencia juridica desde los tiempos de la Glosa, y antes con los juristas romanos, han pasado
a ser meros exegetas de los Codigos. Es la gran expropiacion, el expolio alevoso que experimento la
doctrina cuando el Positivismo Juridico triunfa en la Codificacion. Jueces, practicos o profesores de
Derecho desde la irrupcion de los Cédigos no hemos vuelto a ser en el Derecho del civil Law verdaderos
genitores de ciencia juridica. Al menos, ya nunca de modo independiente”. Destaques no original.

1 No que se refere a influéncia da doutrina constitucional sobre a atividade judicante ja tratou o TC de
deixar sutilmente registrado que a sua observancia pelos o6rgdos judiciais constitui-se num «deber de
atenerse» conforme se pode observar na STC 319/1993, de 27 de outubro, FJ 2°.

%2 Essa fungdo interpretativa tem sido objeto de algumas criticas por parte dos juristas baseadas no
ativismo legislativo levado a cabo pelo TC nas hipdteses em que dita uma “sentenga interpretativa” de
preceitos ¢ problemas de indole constitucionais em razdo da imposi¢do de um determinado caminho
hermenéutico em detrimento de outras interpretagdes também constitucionais, hipotese em que estaria
exercendo em tese uma atividade discriciondria tipicamente legislativa conforme nos relembra Manuel
ATIENZA RODRIGUEZ («Argumentacién y legislacién», em MENENDEZ MENENDEZ, A. (director)
y PAU PEDRON, A. (director adjunto). La proliferacion legislativa: un desafio para el Estado de
Derecho, Seminario organizado por el Colegio Libre de Eméritos en la Real Academia de Ciencias
Morales y Politicas, en Madrid, los dias 11 y 12 de noviembre de 2003 (ponencias, Manuel Atienza
Rodriguez...[et al.]; comunicaciones, Bonificacio de la Cuadra...[et al.], prélogo de Rodolfo Martin Villa,
1* ed, Civitas, Madrid, 2004, p. 98.

Um exemplo pratico que dé razdo a esta critica podemos encontrar nas considera¢des formuladas pelo TC
na STC 164/2001, FJ 47, onde a Alta Corte declara as escancaras a sua opgao tendencial (talvez fugaz)
por enjuizar a questdo formulada sob as bases do instituto da responsabilidade civil das Administragdes
Publicas e ndo pelo também legitimo instituto da expropriacdo. Eis o argumento do tribunal, verbis: “(...)
debemos precisar también que no es tarea de este Tribunal, sino de la doctrina, precisar en qué casos la
indemnizacion de Derecho publico que regula la LRSV es reconducible a la institucion expropiatoria y en
qué casos a la de la responsabilidad patrimonial. Sea cual fuere el resultado de esa calificacion, lo cierto
es que todos los supuestos indemnizatorios de la LRSV tienen clara incardinacion competencial en el art.
149.1.18 CE, que tanto se refiere a la «legislacion de expropiacion forzosa» como al «sistema de
responsabilidad de todas las Administraciones publicas». En nuestra anterior STC 61/1997, FJ 33,
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sentengas aditivas com efeitos gerais vinculantes) definitivamente o ato legislativo a fim
de dar-lhe aplicabilidade e efetividade pratica, como uma espécie de norma di chiusura
(de fechamento) do sistema de fontes, percebe-se que a jurisprudéncia dos Tribunais —

393 sy
9°7° — constitui-se num

ndo s6 a do Tribunal Supremo como diz o Art. 1.6 do CC/188
verdadeiro, interessante e importante p/us modulador aplicavel ao exercicio da fungao
legislativa, afinal, para todos os casos que demandam solug¢do, nao estd o Poder
Judicidrio a agir em hipotese alguma sob o manto de um non liquet, ou seja, ndo pode
abster-se de ditar um veredito alegando auséncia, contradi¢do, obscuridade, duvida,

iAo . . - . 4
siléncio ou mesmo falta de claridade de uma disposicdo normativa®

sob pena de
violagdo frontal ao principio fundamental da prestacdo de uma tutela jurisdicional
efetiva a todo e qualquer cidaddo sujeito de direitos e interesses legitimos (Art. 24.1

CE/78°%).

A maxima judicial traduzida na sentenga ou acérdio como um produto
resultante da argumentacao juridica dialética contraposta (tese e antitese) entre as partes
envolvidas no processo de controle de constitucionalidade das leis, longe de constituir-
se numa norma juridica, numa lei, num costume ou num principio geral de direito, é
uma circunstancia que também deve ser observada pelo legislador por tratar-se de uma
6

atividade jurisprudencial de depuracdo concreta e dindmica do ordenamento juridico®

que almeja permitir objetivamente que da letra fria da dura lex scripta est se possa

tendencialmente optamos por reconducir la regulacién de las indemnizaciones (por alteraciones del
planeamiento) al sistema de responsabilidad de las Administraciones PUblicas. Sin 4nimo de imponer
una determinada concepcion tedrica, y por coherencia con nuestra propia doctrina, reiteramos este criterio
en relacion con todos los supuestos indemnizatorios de los arts. 41 a 44 LRSV, lo que nos lleva a rechazar
el reproche unitario de inconstitucionalidad formulado por los recurrentes” (destaquei e grifei). Cf. voto
particular exarado pela magistrada Maria Emilia Casas Baamonde na STC 112/2006 a respeito da fungdo
e alcance das sentencas constitucionais interpretativas.

3% “La jurisprudencia complementard el ordenamiento juridico con la doctrina que, de modo reiterado,
establezca el Tribunal Supremo al interpretar y aplicar la ley, la costumbre y los principios generales del
Derecho”. Destaquei.

3% Art. 1.7 CC/1889: “Los Jueces y Tribunales tienen el deber inexcusable de resolver en todo caso los
asuntos de que conozcan, ateniéndose al sistema de fuentes establecido”. Destaquei.

3% Art. 24.1 CE/1978: “Todas las personas tienen derecho a obtener la tutela efectiva de los jueces y
tribunales en el ejercicio de sus derechos ¢ intereses legitimos, si que, en ningun caso, pueda producirse
indedension”.

3% “No debe, sin embargo, olvidarse que es funcion del Tribunal [Constitucional] la depuracién del
ordenamiento juridico y que, por esto, ante €l no rige de manera completa el principio dispositivo. Asi en
los casos de fundamentacion insuficiente, el Tribunal resta en libertad para rechazar la accioén en aquello
en que se encuentre insuficientemente fundada o para examinar el fondo del asunto si encuentra razones
para ello” (STC 11/1983, de 08 de abril, FJ 3°) — destaquei. Para o TC a depuracdo abstrata do
ordenamento juridico ¢ tarefa do legislador ordinario cabendo ao guardido da Constituicdo concreta-la em
sede de controle de constitucionalidade das leis (STC 17/1981, de 01 de junho, FJ 1°). No mesmo sentido
¢f- STC 127/1987, de 16 de julho (FJ 1°).
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extrair, através de uma operacdo dita «demiurgicay, um espirito de egiiidade®’

conforme nos revela Vittorio FROSINT*®,

Trata-se esta depuracdo pretoriana de um processo natural de recriagdo do
espirito da lei posto que “el umico modelo grande, a menudo vetusto y siempre
desajustado en relacion con la riqueza casuistica de la vida, es la ley. El juez, como un
artesano de lo justo y de lo injusto, moldea el texto normativo, lo adapta y renueva. Es
su intérprete, el gran mediador entre la ley, el problema real y la busca de la justicia
material . E 0 juiz a auténtica bouche de la loi (boca da lei), a vox iuris legis (a voz

juridica da lei)*®.

Em resumidas contas: trata-se de um dirigismo judicial que pode converter-se

plena e concretamente num dirigismo juridico.

A CE/78 também abordou timidamente o tema da influéncia do Direito
racional e pratico sobre a atividade de legislar. No seu artigo 53.3 deixou consignado
que “el reconocimiento, el respeto y la proteccion de los principios reconocidos en el
Capitulo tercero [principios reitores da politica social e econdmica] informaran la
legislacion positiva™', la prdctica judicial y la actuacién de los poderes piblicos. Sélo
podran ser alegados ante la Jurisdiccion ordinaria de acuerdo con lo que dispongan

las leyes que los desarrollen”. Grifei e destaquei.

37 Cumpre destacar que a eqiiidade como principio supletorio integrativo dos comandos legais s6 tem
cabida no caso de uma constatada lacuna normativa o que, segundo o TS em varias de suas sentengas,
impede a sua aplicagdo efetiva por parte do julgador quando do texto da lei interpretada se poder extrair
com claridade uma resolugdo para os pontos em litigio. Neste sentido ¢f as STSs de 03 de janeiro de
1995; de 08 de fevereiro de 1996; de 10 de dezembro de 1997; de 29 de dezembro de 1998; de 23 de
dezembro de 2002; de 21 de novembro de 2003; de 16 de abril de 2004, etc.

3% FROSINI, op. cit., pp. 105/106 e 143 ¢ ss. O autor define como «demitirgica» a operagio que o juiz faz
de transformar os dados informativos da legislagdio num novo produto mental composto de elementos
faticos e valorativos dotados de uma fisionomia distinta e de uma autonomia operativa orientada a buscar
o espirito ponderado e eqiiitativo da lei.

3% ALONSO PEREZ, op. cit., pp. 27/28.

4 Esse sentimento do dever de subserviéncia do juiz a letra e ao espirito da lei no seu papel de
moderador e interlocutor entre os conflitos interpessoais de interesses ja era pregado por PLATAO (427 a
347 a.C) em seu amadurecido didlogo sobre as leis (Nopot) [4s Leis, ou da legisla¢do e epinomis, 1* ed.,
trad.de Edson Bini, Edipro, Bauru (Sao Paulo), 1999, p. 188] travado entre o Ateniense ¢ Clinias, com
estas palavras: “(...) Se chamo de servidores das leis aqueles aos quais damos o nome de magistrados
ndo ¢ pelo simples prazer de cunhar uma expressdo nova, mas sim porque acredito que a salvagdo ou a
ruina de um Estado, acima de qualquer outra coisa, se baseia nisso, pois todo Estado que tem a lei numa
condi¢cdo subserviente e impotente estd a beira da ruina enquanto que para todo Estado no qual a lei é
soberana sobre os magistrados e estes sdo servidores da lei haverd salvagdo e todas as benesses que os
deuses outorgam aos Estados”.

401 Legislagdo tanto estatal quanto das proprias Comunidades Autéonomas segundo nos acrescenta a STC
64/1982, de 4 de novembro.
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Ora, se cabe ao Poder Judiciario dirimir os conflitos sociais existentes na
sociedade espanhola fixando os ditames em que os direitos, garantias e liberdades
fundamentais devem ser obrigatoriamente protegidos e por todos respeitados ¢ for¢oso
concluir que o comando de tal dispositivo constitucional deixa claro que a interpretagao
e o Direito pratico e cotidiano ditado pelos 6rgdos e Cortes de Justica nacionais deverao
servir de base nao s6 de prumo para a propria atividade judicante, mas também deverao
obrigatoriamente informar e constituir a esséncia da legislagdo posta em vigor bem

como orientar toda a atuacao dos poderes publicos.

Embora o supracitado dispositivo faga referéncia expressa ao capitulo 3° da
CE/78, relativo aos principios retores da politica social e econdmica do Estado, ndo ha
inconveniente algum tomd-lo como um “principio geral de direito formado

diuturnamene na praxis forense” a ser seguido como mais um topoi na busca da feitura

de uma, digamos, “boa legisla¢io”**.

Esse protagonismo e proeminéncia que a CE/78 da a respeitabilidade das
decisdes judiciais — cargadas de valores juridicos interpretados a luz do espirito do
Direito posto (leis) e também do Direito pressuposto (principios) — sobre todas as
esferas de poder estatal nada mais representa do que a légica do proprio
constitucionalismo moderno que exige, por forca do dogma da supremacia
constitucional, que o juizo de prudéncia e ponderacdo dos juizes prevaleca sobre o ideal
de subsungdo querido e imposto pelos legisladores, protagonismo este magistralmente

condensado nas palavras de Alejandro NIETO, ipsis literis:

“El jurista nacido en la llustracion —y que ha llegado
sustancialmente hasta nosotros— creia en las normas positivas
como emanacion directa de la voluntad popular y se sometia a
ellas pasivamente, con absoluto respeto, convencido de que su
funcion era entenderlas o, a lo sumo, aplicarlas. En cualquier
caso, las aceptaba tal cual eran, sin entrar en su contenido, que
consideraba fuera de su alcance e incluso de su juicio. La
manipulacion que el jurista hacia de las normas era meramente
formal. Lo que sucede, sin embargo, es que ese tipo de jurista
ya ha desaparecido (salvo excepciones muy contadas).

El jurista de hoy es vitalmente muy distinto. Ya no acepta
sumisamente las normas sino id quod prodest: en lo que le

42 Nio ha (e nem poderia haver) no texto constitucional nenhuma exigéncia ao legislador quanto a uma
boa integracdo legislativa de sua parte. Curiosamente, a Unica referéncia indireta neste sentido podemos
encontrar na redacao dada ao artigo 129.2 da CE/78 que emprega o qualificativo «adecuada» (adeqiiada)
ao termo «legislacion» (legislagdo). Todavia, em que pese a exigéncia de uma «legislacion adecuaday
para o fomento das sociedades cooperativas, em razdo da ambigiiidade insita em tal qualificativo ndo ha
como considerarmos que tenha o constituinte deixado um “recado” expresso ao legislador ordinario
impondo-lhe o munus publico de “bem legislar”.
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convencen y, sobre todo, en lo que le son utiles. El jurista
actual perdio el respeto a las normas en el momento en que
dejo de creer en la voluntad popular y vio como la soberania
de la ley se ajaba en compromisos inconfesables; de la misma
manera que pudo constatar que los reglamentos expresaban el
despotismo politico o burocratico y que la augusta toga judicial
abrigaba personas de carne y hueso. En conclusion, el jurista
de hoy ya ha dejado de creer que la ley es una norma sagrada e
intocable y —tan descreido como irrespetuoso— se atreve a
enjuiciar su contenido y hasta poner sus manos en ella. Lejos
va del pasado formalismo, entra en el contenido material de las
normas y obra luego en consecuencia de tal forma que, dejando
a un lado la autoridad, valora con sus propios criterios y, a sus
resultas, aplica o no aplica, o aplica previa adaptacion, las
normas"**

No ambito da jurisdi¢do constitucional onde o Tribunal Constitucional aprecia
a necessaria adeqliacdo da lei aos preceitos da Carta Magna estatal esse efeito
secundario oriundo do Direito pratico estd bem presente nos decisums lavrados pelo
méximo guardido da for¢a normativa da Constituigdo nos quais a fregiiencia’®, a
intensidade e a profundidade interpretativa dos doutos magistrados servem de calgo a
supressdao das lacunas deixadas por determinada abertura da lei e também a melhor

compreensdo acerca das imprecisdes constantes dos textos legais.

O controle de constitucionalidade aplicado sobre a lei gera, ademais da
declaracdo ou ndo de sua conformidade com o texto constitucional, a doutrina
orientativa de que nao deve o legislador atuar futuramente em determinado sentido sob

- i s 405
pena de seu ato incorrer em responsabilizagdo™ .

Quando o TC declara a inconstitucionalidade plena ou parcial de uma lei
negando-lhe vigéncia®® est4 ele “punindo” o excesso ou mau uso da potestad legislativa

do legislador principal destinatario e parte interessada na resolucdo da causa. Sendo

‘3 NIETO, A. e FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R. El Derecho y el revés: didlogo epistolar sobre leyes,
abogados y jueces, 4* ed., Ariel, Barcelona, 2006, pp. 14/15. Licdo magistral pronunciada por Alejandro
Nieto no ano de 1996 por ocasido de sua investidura como Doctor honoris causae na Universidad Carlos
III de Madrid.

4% Freqiiéncia atrelada a propria claridade e vagueza das leis objeto de apreciagdo e controle judicial,
circunstancias estas que irdo determinar em certa medida qual serd a margem de aplicagdo pratica da
discricionariedade interpretativa e argumentativa de juizes e magistrados diante do caso concreto.

5 Nio é preciso muito para observarmos os incontaveis “conselhos”, “sugestdes” e outros “alertas”
contidos corriqueiramente nos julgados do Tribunal Constitucional direcionados ao legislador ordinario.
%% 0 TC entende como regra basica que a modificagdo e a derrogacio de um preceito legal compete
primordialmente aos legisladores representantes da vontade popular. O papel repressivo da Alta Corte no
sentido de anular (em sede de controle de constitucionalidade) a lei ou um determinado dispositivo legal,
negando-lhe vigéncia, s6 é cabivel nas hipoteses em que houverem razées solidas e graves neste sentido
(STC 17/1981, de 1 de junho, FJ 4°, Relator: Francisco Rubio Llorente).
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declarada inconstitucional a lei € inevitavel concluirmos que o legislador legislou mal e

que o principio democratico deve ceder ante ao postulado maior do Estado de Direito.

N3o ¢ outro o entendimento de CARVALHO FILHO:

“Quando o Judiciario reconhece a inconstitucionalidade da lei
estd, ipso facto, proclamando que o legislador agiu de forma
errénea, sendo irrelevante que o equivoco temha, ou ndo,
resultado culpa. Se os efeitos da lei inconstitucional
provocaram prejuizo ao administrado, deve a pessoa federativa
responsavel pela promulgacdo ser civilmente responsabilizada
pelo erro. O que se exige é que o lesado demonstre o nexo
causal entre a lei inconstitucional e o dano sofiido”*"’.

Como outrora defendido por CARRERAS temos que “(...) las sentencias del
Tribunal Constitucional...no solo actuan como legislador negativo, sino que también
ejercen funciones de orientacion politica —de modo, en ocasiones, decisivo, sobre todo
en el ambito y contenido de los derechos fundamentales y en la configuracion del
Estado de las Autonomias— y que, en el ejercicio de sus funciones no hay duda que

- . 11408
acota el marco de actuacion del legislador”"".

Portanto, primordal também que observemos e sobretudo consideremos essa
externalidade ndo alheia ao uso do poder pelo legislador no momento de enveredarmo-

nos na problematica da responsabilidade civil do Estado Legislador.

97 CARVALHO FILHO, I.S. «A responsabilidade civil do Estado por atos legislativosy, em Revista do
Tribunal de Contas do Rio de Janeiro, a. 14, n° 24, Rio de Janeiro, 1993 (margo), p. 69.
498 CARRERAS, op. cit., p. 306.
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6. A LEI COMO ATO IMPOSITOR DE DANOS E IRRESPONSABILIDADES
6.1. A imperatividade da lei como mecanismo impositor de danos

Da propria esséncia’” da lei deriva um fator imprescindivel capaz de
demonstrar toda a sua for¢a normativa de mandar, conceder, proibir ou ordenar alg0410:
a imperatividade (imperium), fio condutor da eficicia buscada pelo ato legislativo

emanado.

O ato legislativo sempre foi um poderoso instrumento de imposi¢ao de danos e
prejuizos ja que o Estado, desde as suas origens, sempre governou por meio de leis
politicamente*'! boas, mas, justas ou injustas sob o manto de uma desencadeante mens

ou voluntas legislatoris (intengdo ou vontade do legislador).

A sua capacidade lesiva (ao lado de sua faceta justa e libertaria) ¢ tremenda e
também faz parte de sua verdadeira esséncia. E a sua repugnante faceta, o outro lado da
moeda, a sua “banda podre”. E o efeito negativo que se dolosa ou involuntariamente
empregado pelo seu operador, o legislador, seja por qual motivo ou finalidade for, pode

causar verdadeiras catdstrofes patrimoniais € mesmo sociais.

O maximalismo picaro e pessimista de Herbert SPENCER (1820-1903) quanto
ao excesso de legislacdo bem expressa o poderio lesivo do legislador: “as leis do

Parlamento ndo falham simplesmente, frequentemente fazem algo pior”*'".

Como também ja o dissera Julius Von KIRCHMANN, em discurso proferido
em 1847 em Berlim, trés palavras retificadoras do legislador bastam para converter

bibliotecas inteiras em lixo.

499 “Las leyes no se mantienen porque sean Jjustas, sino porque son leyes. Es el fundamento mistico de su
autoridad; no tienen otro fundamento y es bastante. Con frecuencia estan hechas por necios”
(MONTAIGNE, apud MARTINEZ ROLDAN.. [et al.], op. cit., p. 25.

40 “Lg coercién que ejerce el soberano representativo como poder establecido es algo que le viene dado
en la ley. Decir quién, como y cuando se proyecta sobre el ciudadano una dosis de violencia publica es
tarea de la ley” (LAPORTA, 2007, p. 154).

MU Juridicamente estes qualificativos ndo podem ser rasamente tomados como os mecanismos
propulsores do reproche da lei em sede de controle de constitucionalidade. A lei injusta v.g., pelo simples
fato de ser injusta, ndo pode ser declarada inconstitucional porque a sua injusti¢a ¢ de cunho politico ndo
podendo, sem mais, influenciar decisivamente na prolagdo de um juizo de (in)constitucionalidade que
deve pautar-se num raciocinio argumental exclusiva e desapaixonadamente juridico. Algo neste sentido
aporta YZQUIERDO TOLSADA (op. cit., 2001, p. 242).

412 SPENCER, H. Exceso de legislacion, tradugdo de Miguel de Unamuno, Espaiia Moderna, Madrid,
1895, p. 20.
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E esse poder de causar danos natural das leis, ao contrario do que se costuma
destacar, ndo ¢ fruto do desgaste conceitual obtido com a crise da sua identidade pos 1?
guerra mundial em que elas, as leis, efetivamente passaram no plano concreto ndo mais
a regular a vida em sociedade como normas gerais e abstratas, mas sim a intervir e
dirigir os sistemas juridicos-politicos contemporaneos através de legislacdes cada vez
mais especificas e individualizadas fruto do decisionismo (muitas vezes imediato e
efémero) e do utilitarismo governamental e parlamentdrio, conforme mais uma vez

reiteramos.

Ja no iusnaturalismo ¢é possivel encontrarmos o temor de alguns renomados
. . . . .. 413
autores quanto ao poderio lesivo da lei coativa e injusta’”, apesar de sua base

teocratica*!.

Sdo Tomas de Aquino, por exemplo, conforme nos relembra GARCIA DE
HARO*", pregava que a autonomia do legislador humano frente as leis divinas puras e
invariavelmente justas emanadas pelos reis/principes (iura majestatis) ademais de
representarem o uso da coagdo e imposi¢do legal da violéncia a moral — sobretudo
daqueles que nao tinham porque cumprir a lei humana porque ja guiados em fé e
espirito pela lei e ordem divina e natural imposta pelo Deus criador e dadas a conhecer
por seu “servo mondrquico-imperial” — constitui um verdadeiro fendmeno de corruptio
legis (corrupcao da lei) na medida em que desvinculando-se (leis humanas) de sua regra
e medida (lei divina e natural) passam a caracterizar-se como regras desmedidas,
desordenantes, injustas, iniqiias e egoistas desprovidas de qualquer luz direcionada ao

caminho final do bem comum ante a falta de subordinac¢ao a lei eterna.

“(...) El poder de legislar es de Dios, y s6lo por participacion de
los hombres, inicamente por error, podemos pensar en un poder
legislativo que sea auténomo de Dios. (...) la ley desmedida no
es verdadera ley, sino coaccion, pura fuerza violenta, y eso no
lo podemos cambiar. Lo inico que esta en nuestras manos es

13 Para os jusnaturalistas o Direito injusto ndo é Direito, mas sim um mandado tirdnico. Para um
juspositivista, ao contrario, a norma injusta é Direito, ainda que injusta (FALCON Y TELLA, 1999,
p. 136).

#1490 historiador francés Numa Denys FUSTEL DE COULANGES (4 cidade antiga: estudo sobre o
culto, o direito e as institui¢ées da Grécia e de Roma, trad. de J. Cretella Jr. e Agnes Cretella, RT, Sdo
Paulo, 2003, p. 172) a propdsito da base teocratica da lei antiga e sua forga “imperativa” sobre o corpo
social deixou consignado em 1864 (ano de publicagdo de sua célebre obra La Cite Antique) que “o
verdadeito legislador entre os antigos ndo foi o homem, mas a crenca religiosa que o homem tinha
dentro de si”. Para ele, o Direito primitivo ndo se originou com base na idéia de justica, mas sim da
religido.

15 GARCIA DE HARO, R. «Para la recuperacion de la nocion teologica de ley», em Estudios juridicos
en homenaje al Profesor Federico de Castro, vol. 1, Tecnos, Madrid, 1976, pp. 689-721.
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llamar a esa apariencia de ley —a esa corruptio legis*'*— ley
verdadera, aunque sea lamentando la crisis que la nocion de ley
esta sufriendo.

Por tanto, la cuestion no esta en que la ley humana sancione a la
ley natural, sino en que aquélla recibe y alcanza su condicion de
verdadera ley positiva —que como tal ha de ser regla reglada,
ordenacion ordenada, medida mensurada— por su conformidad
con la ley natural*'’. Se comprende bien que cuando la
autoridad humana invierte los términos, erigiéndose en medida
de la ley divina, lo que hace es destituirse de autoridad,
convertir su autoridad en violencia™*'®.

Transportando e adaptando o pensamento de AQUINO aos dias atuais custa
pouco observarmos que o argumento ainda mantém a forga e a vigéncia de um legado se
aplicado na subordina¢do compulsoria que o legislador “humano” tem com relagdo a lei

.. . T 419 420
“divina e suprema” que ¢ a Constitui¢ao de um Estado .

18 Ibidem, pp. 47 e 58, respectivamente: “Las leyes tirdnicas, por lo mismo que no son segiin razén, no
son propiamente leyes, sino mds bien una perversion, una corrupcion de la ley”. “Las leyes humanas
tienen naturaleza y caracter de leyes solo en cuanto se ajustan al dictamen de la recta razon. Y, asi
consideradas, es evidente que emanan de la ley eterna. Pero, si carecen de esa conformidad, son leyes
inicuas, son violencias o atropellos mds bien que leyes”.

47 Fazendo um aparte ao tema da positividade da lei levantado por Sdo Tomas de Aquino em suas
reflexdes, sem ingressar em seu mérito, convém relembrar que a simbologia da lei divina escrita como
regra inviolavel e suprema encontra-se biblicamente descrita no livro intitulado Exodo, especialmente no
episddio que trata de descrever o recebimento por Moisés, no alto do Monte Sinai, das 02 (duas) tabuas
de pedra contendo os 10 (dez) mandamentos escritos com o dedo de Deus conforme se infere das
seguintes passagens: “Entdo disse o Senhor a Moisés: Sobe a mim ao monte, e fica ld; e dar-te-ei tabuas
de pedra, e a lei, e os mandamentos que tenho citado, para os ensinar” (Exodo 24:12); “E deu a Moisés
(quando acabou de falar com ele, no monte de Sinai) as duas tabuas do testemunho, tabuas de pedra,
escritas pelo dedo de Deus” (Exodo 31:18); “E voltou Moisés, e desceu do monte, com as duas tdbuas do
testemunho na sua mado, tabuas escritas de ambas as bandas,; de uma e de outra banda estavam escritas.
E aquelas tabuas eram obra de Deus; também a escritura era a mesma escritura de Deus, esculpida nas
tabuas” (Exodo 32:15-16).

Todavia, apesar da simbologia da lei no sagrado texto biblico, ¢ praticamente consenso na doutrina (v.g.
Cf. FROSINI, op. cit., p. 136) de que o Cdédigo de Hammurabi da Babilonia do século XVIII a.C. e sua
arcaica cultura talionica do “olho por olho, dente por dente” talvez tenha sido a 1* (primeira) compilagédo
de leis escritas (282 leis no total) — curiosamente conservado e em exposi¢do permanente no Museu do
Louvre em Paris/Franga — de que se tem noticia. Salienta-se que o Codigo Babilonico € anterior e ponto
de partida para a Lei Mosaica/de Moisés insitas na Tora (judaismo) ou no Pentateuco (cristianismo), ou
seja, nos primeiros 05 (cinco) livros da Biblia — Génesis, Exodo, Levitico, Niimeros e Deuterenémio.

% Essa era a concepgdo de Sdo Tomas de Aquino segundo GARCIA DE HARO (1976, pp. 702/703).
Consultando a obra-prima de AQUINO sobre as leis (La ley, versdo castelhana e notas explicativas do
Prof. Constantino Fernandez-Alvar, Editorial Labor, Barcelona, 1936, pp. 45, 89 e 104) ¢é possivel
observar que a edicdo de leis humanas ou positivas ndo eram tidas como um ato herege contra a lei
natural de Deus. No minimo eram vistas como um “mal necessario” na cura gradual dos «imperfeitosy.
Apreciemos o silogismo de seu raciocinio: “Aristoteles nos lo dice expresamente: ‘la virtud del subdito
consiste en una docil sumision a aquel que manda’. Y ése es el objetivo de toda ley: que sea obedecida y
acatada por aquellos para quienes ha sido establecida. Es, pues, evidente que la ley tiene por propiedad
la induccion del hombre a la virtud. (...) El hombre de natural bondadoso es conducido por los caminos
de la virtud por medio de los consejos mejor que por medio de la coaccion. Pero no todos son de este
caracter; los hay para quienes toda medida suave resulta ineficaz. De ahi la necesidad de apelar a la
coaccion. (...) Las leyes humanas, en efecto, tienden a hacer buenos y virtuosos a los hombres a quienes
se imponen; pero no de una manera repentina, sino poco a poco, gradualmente. Por eso, para una
multitud en la que predominan los imperfectos, no deben establecerse ya desde un principio, leyes que
son propias de los perfectos en la virtud, cuales son las leyes prohibitivas de todos los vicios”.

419 A proposito assim ja tratara de arrazoar Francesc de CARRERAS (1989, p. 305) com estas palavras:
“(...) La Constitucion acttia respecto a la ley ejerciendo una funcion semejante —aunque mas limitada en
extension— a la que en la doctrina iusnaturalistra medieval ejercia la ley natural respecto a la ley
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A corrupgao da lei, ou melhor, da Constitui¢do estaria hoje representada nao sé
na violagdo direta e frontal de seus mandamentos, mas também na falta de eqiliidade e de
proporcionalidade, de medida ou de mensuracdo da lei na busca da consecucao do bem
comum previamente tracado pelas ordens advindas da razdo pratica do principe

constituinte.

Diante de tal constatagdo ndo ¢ despiciendo afirmar-se que essa neo-concepgao,
a da corruptio constitutione, estd bem viva e presente no complexo e hodierno estudo da

responsabilidade civil oriunda de atos legislativos do Estado que ora nos ocupa.

A lei contemporanea*”', longe de buscar a santidade por via da sacralidade e
divindade, apesar de sua notada metamorfose, ndo perdeu o seu carater imperativo e
violento. Pior, adquiriu uma outra caracteristica maledicente: a de servir de instrumento
de vingang¢a e de inescrupulosa imposicdo de danos e sacrificios por parte dos

detentores do poder***.

positiva. En efecto, en la doctrina iusnaturalista, la ilegitimidad de la ley tenia su origen en la
contradiccion de la misma con la ley natural, derivada de la naturaleza humana y conforme con la ley
divina. El iusnaturalismo racionalista de la Edad Moderna secularizé la fundamentacion del Derecho,
principalmente mediante las teorias contractualistas, pero, a su vez, este contrato tenia su maxima
expresion en la Constitucion, gran pacto entre los sectores sociales dominantes. Asi, la teoria del contrato
sustituy?6 a la naturaleza humana y la Constitucion a la ley natural.” Destaques no original.

% Em tom metaforico, Mauro CAPPELLETTI (1986, p. 46) chegou a pronunciar-se nesse sentido:
“(...) el constitucionalismo moderno es el intento de superar el contraste varias veces milenario entre ley
natural y ley positiva, es decir, el contraste entre una ley inalterable, no escrita, arraigada en la
naturaleza o la razon y una ley temporal escrita por un legislador concreto de cierto tiempo y lugar. Las
Constituciones modernas, con sus declaraciones de derechos y la revision judicial son los elementos de
una «mas alta ley positivay hecha vinculante y aplicable: representan una sintesis —hegeliana— de una
especie de positivismo legal y ley natural; son el reflejo del mas sofisticado intento jamds ideado de
«positivizary valores sin hacerlos absolutos ni abandonarlos a los cambiantes caprichos de las mayorias
temporales”.

#1 A referéncia a lei «contemporanea» ndo quita o carater violento e danoso que também possuiam
algumas leis humanas antigas da época do Direito Natural. A “perversdo”, a “corrupcdo”, a “iniqiiidade”
e a eventual “injusti¢a” causadas pela promulgagdo das primeiras leis escritas podem ser facilmente
percebidas nas dentincias de renomados jusfilosos, dentre eles, TOMAS DE AQUINO e Francisco
SUAREZ (Tratado de las leyes y de Dios Legislador: en diez libros, vol. I, libros I e II (La ley en general;
Leyes eterna y natural y derecho de gentes), versdo espanhola por Jos¢é Ramén Eguillor Munoizguren
com uma introducdo geral por Luis Vela Sanchez, Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1967, p. 41 e
$s.).
422« ) aquella ingenua fe revolucionaria en que la ley es necesariamente instrumento de libertad ha
sido tantas veces desmentida por la experiencia de los dos ultimos siglos [XIX e XX] que mas bien se ha
transformado en la idea contraria: la ley es la primera amenaza —o la segunda, después del
reglamento— para los derechos. Es mas, incluso en el marco privilegiado del Estado de Derecho, ha
ocurrido que la invasion por el Derecho publico de recintos antes reservados a la libre disposicion de los
sujetos privados, asi como la ampliacion del catalogo de materias y relaciones sociales relevantes para
el legislador, se ha interpretado muchas veces como una invasion en el mas sagrado recinto de libertad,
que es la libertad en la esfera privada. De la legislacion como victoria de la razon y garantia de los
derechos a la legislacion como triunfo de la arbitrariedad y amenaza para el individuo” (PIETRO
SANCHIS, 1998, pp. 23/24).
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O imperativismo da lei sempre esteve marcado — pari passu com a sua fungao
de instrumentalizar e positivar o Direito do Estado — de um carater notadamente

29 ¢

“absolutista”, “imperialista”.

A lei racional oitocentista, sindnimo de liberdade (lei = liberdade) e produto de
um absolutismo politico levado a cabo por uma soberania parlamentaria infalivel diante
do culto social ao legicentrismo, em razdo do paulatino processo de fragmentacdo social
e juridico-normativo percebido a partir do declinio do periodo codificador da segunda
metade do século XIX teve que ceder passo a concepcao da lei como um instrumento a
disposicdo do decisionismo e voluntarismo politico*”. A lei, antes destinada a criar ¢ a
prever situagdes e reacdes juridicas aplicadas aos fatos sociais, deles passou a ser

resultado.

A lei-liberdade adquiriu uma nova indumentaria, a de lei sindnimo de solugdo
imediata (lei = solu¢do). E essa nova roupagem fruto da era decisionista ndo quitou o
seu carater “absolutista”. Ao revés, tratou de potencid-lo. A forca imperativa da lei
passou a ser ndo mais um fator de imposi¢do da vontade popular em busca de uma
igualdade social geral, mas sim um instrumento por demais coativo, sancionatorio,
pouco perene e, curiosamente, até certo ponto paradoxal, por incitar cada vez mais a

busca de resultados praticos através da normatizagdo de autoclassificadas desigualdades.

Nao ¢ mais um inevitavel e excepcional vetor da atividade publica de
imposicao de um sacrificio particular motivado e justificado para satisfazer o interesse
publico e promover o bem comum. E uma arma letal pronta para ser usada sempre e

quando ao mau legislador lhe convier.

Trata-se a imperatividade da lei da maior demonstracdo de forca no uso do
poder, entendido este como a capacidade de um determinado agente publico dotado de

competéncia influir, condicionar, determinar, moldar e até mesmo proibir e tolher o

2 “Toda la tradicién revolucionaria...monté la idea del Estado de Derecho, poniendo el énfasis en un
esquema simple: la sumision de la Administracion a la Ley. Pero esta Ley, que era sentida como el mayor
escudo de la libertad, es un hecho que ha pasado a ser hoy uno de sus enemigos mds temibles.

La concepcion rousseaniana cria salvar con el dogma de la generalidad de la Ley hecha por todos los
ciudadanos nada menos que la alienacion del hombre en la sociedad. Esta esperanza utopica estd
totalmente quemada por la sociedad de nuestro tiempo” (GARCIA DE ENTERRIA, E. La lucha contra
las inmunidades del poder, 3* ed., Civitas, Madrid, 1983, pp. 87/88).
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comportamento, a liberdade e os direitos de outros membros sociais numa clara relagao

de mandado-obediéncia, de mandado-sujeicio** pregada em tempos bem remotos.

O poder do legislador através de uma “imperatio legis” e o dever de obediéncia
que dela resulta encontra guarida no vigente ordenamento, por exemplo, através do
seguinte dispositivo material civil, in fine:

Art. 6.3 CC/1889: “Los actos contrarios a las normas
imperativas y a las prohibitivas son nulos de pleno derecho,

salvo que en ellas se establezca un efecto distinto para el caso
de contravencion”.

6.2. Lesao ressarcivel: uma atrofia conceitual a servico da implementaciao da
(falsa) legalidade. A imperatividade como instrumento de imposicido de
irresponsabilidades

Todo o sistema da responsabilidade civil do Estado espanhol gravita em torno
do criticavel conceito de lesdo ressarcivel que considera indenizavel tdo somente os
danos queridos e impostos deliberadamente aos destinatdrios do ato estatal que ndo
foram expressos e qualificados previamente por uma lei como um dever juridico de
suportar gratuitamente os efeitos negativos oriundos de sua futura aplicacdo pelo

administrador.

Dito de outro modo: se o legislador-interventor prever no texto da lei que o
particular tem o dever juridico de suportar o prejuizo que o ato lhe é capaz de provocar
nao hé que se falar em obrigacdo estatal de indenizar, previsao esta que pode adquirir
um carater duplice: se houver previsdao quanto ao dever de suportar e também siléncio
quanto a qualquer espécie de compensacdo estaremos diante de uma limitacdo ou
condicionamento geral de direitos e interesses nao indenizaveis (limitagdo = previsao do
dever juridico de suportar + siléncio quanto a compensa¢ao); havendo previsao tanto do
dever juridico de suportar a interven¢do quanto da compensagdo que se julga devida
estard o legislador agindo em conformidade com a hipdtese compensatéria do dano

oriundo de um ato ndo expropriatdrio na forma do artigo 139.3 da LRJAP y PAC/1992.

4 Esse poder politico/legislativo de imposi¢do de vontades é, no dizer de Locke, “(...) el derecho de
hacer leyes que estén sancionadas con la pena capital, y, en su consecuencia, de las sancionadas con
penas menos graves, para la reglamentacion y proteccion de la propiedad; y el de emplear las fuerzas
del Estado para imponer la ejecucion de las leyes, y para defender a éste de todo atropello extranjero; y
todo ello unicamente con miras al bien publico” (Ensayo sobre el gobierno civil, tradugdo de A. Lazaro
Ros. Aguilar, Buenos Aires, 1963, p. 29 apud CARPIZO, J. «El poder: su naturaleza y su tipologia», em
Constitucion y constitucionalismo hoy. Cincuentenario del Derecho Constitucional Comparado de
Manuel Garcia-Pelayo, Fundacion Manuel Garcia-Pelayo, Caracas, 2000, p. 841).
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Por este conceito o Estado s6 estd obrigado a indenizar os destinatarios de seus
atos se o legislador ou o proprio Governo nao tiverem qualificado com antecedéncia no
texto de uma lei ou ato normativo com forca de lei as suas conseqiiéncias lesivas como

um dever publico a ser solidariamente suportado.

Se tomada com precaugdo essa providéncia — a de atribuir aos efeitos lesivos
do ato a caracteristica de uma simples e corrente limitacdo legislativa/administrativa —
isento estara o Estado de responder civilmente pelas moléstias futuramente perpetradas,

ou seja, a irresponsabilidade estara justificada no comando do ato normativo.

Diante de tal constatacdo percebe-se que esta concep¢do majoritaria que vé a
lei como uma poderosa causa extintiva da responsabilidade administrativa (desde que
estabeleca com antecipagdo em desfavor dos destinatarios o dever juridico de
gratuitamente suportarem os danos oriundos da acdo estatal executiva) € a0 mesmo
tempo como causa geradora de responsabilidade patrimonial (na medida em que ndo
prevé isencao quanto aos efeitos lesivos de tais atos) constitui-se numa notada faca de
02 (dois) gumes que, se interpretada sob um outro enfoque, revela-nos um panorama

bem distinto. Sendo, vejamos.

A importincia da lei na configuracdo do vigente sistema de responsabilizacio
estatal ¢ manifesta. Isso ¢ inegdvel se levarmos em consideragdo que a “sorte” do
Estado em quanto a configuragdo do seu dever de indenizar estd “lancada e

condicionada previamente ao mero arbitrio do legislador”.

Se ndo deixarmos de considerar a lei como um instrumento desertor, redutor
ou mesmo modulador de uma responsabilidade gerada pela pratica de um ato
administrativo desprezando-a como um potente e direto instrumento impositor de
danos, ¢ forgoso admitirmos que ndo hd outra alternativa sendo isentar o Estado de

qualquer responsabilidade.

Quando se estuda o vigente sistema de responsabilidade civil do Estado
percebe-se claramente o seu enfoque unidirecional voltado a regular, sob o manto do
conceito de lesdo ressarcivel, todos os possiveis supostos indenizatorios gerados pela
pratica de atos administrativos e de execucdo de leis cuja eventual imputacio sé serad

admissivel juridicamente se, somente se, o Poder Legislativo ‘“‘autorizar” que se
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processem os pleitos indenizatorios contra a Administracdo Publica em face da sua
desidia, falta de cautela ou mesmo por meio de um voluntarismo justicero ao deixar,
propositada ou inadvertidamente, de declarar no corpo da lei de regéncia dos futuros
atos de execucdo o dever que os destinatarios tém de suportar solidaria e gratuitamente

os danos e prejuizos insitos na pratica de tais atos.

Esse mecanismo mirabolante nos permite pensar que o sistema de
responsabilidade fundado no conceito de lesdo ressarcivel s6 ¢ admissivel e aplicavel
nos casos em que o Legislativo impde uma nova ou reformada ordem legalista a ser
observada pela Administracdo, ou seja, nos casos em que o Poder Legislativo
implementa as estreitas balizas de legalidade que norteardo os futuros atos do

administrador*®,

O sistema privilegia o ato secundario (ato administrativo), ndo o ato primario (a

lei).

Nesse esteio, atendo-se a esta ordem de sujeicdo e vinculagdo verticalizada que
o administrador tem perante as ordens do legislador, ¢ forcoso concluirmos que este
mecanismo de responsabilidade administrativa jamais podera servir de parametro para a
consagracdo de um sistema autdbnomo de responsabilidade civil por atos legislativos

diretamente emitidos pelo Estado. Neste sentido, o vigente sistema afigura-se atrofiado.

Atendo-se por outro lado na ordem de legalidade imposta originariamente pelo
Poder Legislativo, ¢ crivel pensarmos que, dependendo da cautela e presteza
impregnada pelo legislador ordenante, a Administracdo calcara seus atos sob as bases de

uma “legalidade” apenas aparente, de fundo falso. Explicamos.

Se o legislador impuser diretamente o dano a determinados destinatarios ja no
proprio corpo da lei sendo ademais precavido ao declarar a sua incursdo patrimonial
negativa como um dever juridico de suportar solidariamente o prejuizo — imposicao de
uma suposta limitacdo ou condicionamento geral — ndo havera qualquer reacdo juridica
por parte do ordenamento quanto aos eventuais danos e prejuizos que os atos

administrativos praticados porventura venham a causar na execug¢ao e concrecdo da lei.

45 Relembre-se que todos os atos praticados pela Administragio Publica estio condicionados a
observancia do principio da legalidade estrita.
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O administrador estara, neste caso, simplesmente propalando e dando
contornos mais concretos ao vicio € a causa lesiva insita no ato legislativo o que nos
leva a conclusdo de que o Poder Legislativo, ao declarar o dever juridico de suportar os
danos e prejuizos que eventualmente a execugdo da lei possa causar, estard eximindo,
de uma s6 vez, 02 (duas) responsabilidades: a sua propria responsabilidade como
mentor e autor originario do dano e a responsabilidade de seu agente executor o

administrador.

Por estas razdes, entendemos que neste caso o legislador acaba por camuflar e
por eximir uma responsabilidade que em verdade € tinica e exclusivamente sua, mas que
em face da estrutura¢do do atual sistema de responsabilidade patrimonial — que gravita
em torno ao conceito de lesdo ressarcivel — aparenta ser do administrador, pseudo

algoz.

O ato de impor o dever de suportar o prejuizo apresenta-se, portanto, tdo
somente como um ato de isencdo da responsabilidade da Administragao Publica, mas
ndo do Estado como um todo. Para nds, o ato legislativo originariamente pecaminoso
ndo permanece incélume, mas sim passivel de imputacao de responsabilizagdo por parte
dos eventuais destinatarios prejudicados porque a falsa legalidade imposta pelo
legislador ndo se lhes aplica, o que lhes permitiria atacar diretamente o ato que
ocasionou o dano (dispositivo de lei) e ndo o seu ato propagador (ato administrativo)

protegido sob o manto da impunidade.

Do sistema ora posto, quando se deixa de focar a lei como um elemento
(coadjuvante)  sistémico prévio que decidira definitivamente o rumo da
responsabilizacdo administrativa e passa-se a enxergar a lei como o ato (principal) que
em verdade ¢ o que impde e causa o dano, ndo € possivel extrairmos qualquer solugdo a
problemdtica que identifica o vicio gerador do dano n3o no seu ato posterior de

execucdo (ato administrativo), mas sim na propria lei que o rege.

O Estado-Legislador espanhol ¢ nesta hipotese anteriormente descrita, segundo
a atual normativa, soberano e irresponsavel por ndo admitir que a sua fonte juridica por
exceléncia, a lei, passe a ser a propria vild e causa juridica de muitos danos perpetrados

aos jurisdicionados.
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De outra banda, de acordo com tal linha argumentativa, vemos que a solucao
apresentada pela atual LRJAP y PAC/1992 (Art. 139.3) para estes supostos de danos
ndo expropriatorios s6 tem cabida para leis corriqueiramente editadas em estado puro,
sem vicios materiais e desprovidas de quaisquer outros interesses alheios ao bem
comum o que, sabemos, nos tempos do “mercado das leis” tal concepgdo ndo passa de

uma mera quimera.

Se tomarmos ao pé da letra o entendimento majoritdrio a lei diretamente
impositora de danos s6 podera ser questionada se chegar a constituir-se no extremo de
uma “privacao singular”. O papel da lei estard marcado por 02 (dois) antagonicos e
extremados poélos, a limitagdo legislativa e a expropriagdo ope legis, podendo medié-los
um ato de benevoléncia do proprio legislador-interventor que entendendo prejudicial o
ato legislativo de sua lavra terd o livre arbitrio de conceder aos destinatarios-

prejudicados algum género de compensacgao.

Desta visdo pouco depurada observamos de pronto que as leis restritivas de
direitos e interesses carreadas de danos e prejuizos intencionalmente queridos estdo
plenamente autorizadas e cobertas pelo manto da irresponsabilidade, o que nao

concordamos, conforme adiante se vera.
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7. A RESPONSABILIDADE PATRIMONIAL DO ESTADO LEGISLADOR NO
DIREITO ESPANHOL

7.1. Admissibilidade e desdobramentos

7.1.1. A responsabilidade de todos os poderes publicos na Constituiciio
Espanhola de 1978: a tese do Estado Legislador responsavel

Historicamente (mais precisamente na Idade Média) foi através do cambio
conceitual sobre a figura e funcdo do Rei e do ideal de justica que se desencadearam os
primeiros passos concretos em prol da construcdo e fortalecimento das garantias
patrimoniais dos particulares contra os atos escritos e imperativos emanados pelo

soberano, dentre eles as leis.

Os privilégios dos reinados, da aristocracia e da nobreza sucumbiam
paulatinamente aos crescentes anseios de uma burguesia mais politizada e reivindicativa
e de um proletariado cada vez mais ativista e organizado na defesa dos interesses da
classe obrera, ambos cedentos por promover o fortalecimento de seus direitos frente aos
arbitrios das classes dominantes nao restando a estas outro caminho paralelo ao uso da
forca que ndo a necessidade de uma articulagdo e composi¢@o politica garantidora de

estabilidade e condigdes de governabilidade.

O Estado, na era do medievo, ndo podia mais estar alicercado apenas em
“boas” leis soberanas e num bom exército. O principe, como ja o dizia
MAQUIAVELm, ademais de ser visionario, cauteloso, firme, benevolente, etc. deveria
buscar ser “amigo” do povo e dos suditos para evitar possiveis conspiragdes,

enfraquecimento e até mesmo a bancarrota do seu principado.

Nesse diapasdo, a valoragdo progressiva do Rei como um verdadeiro
administrador voltado a obrar com completa sujeicao ao Direito entdo vigente (atos do
principe) e aos acordos e composicdes politicas em busca da realizacdo dos anseios

coletivos comuns através da realizagdo pratica da justica fez com que na Espanha, a

427 428
€

partir dos regramentos primitivos impostos pelos Fueros Reales™ ', pelo Espéculo

6 MAQUIAVEL, N. O principe, 6 ed., Editora Paz e Terra, Rio de Janeiro, 2001.

#7 Codificagdo de 550 leis em 4 livros com 72 titulos promulgada em 1255 pelo Rei Alfonso X “O
Sabio” englobando temas relativos aos oficios do rei, leis de um modo geral, direito penal, casamentos e
matérias judiciais. Dito diploma também restou conhecido como o “Foro do livro de conselhos de
Castilha” e ainda como “Flores das Leis”.
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. 42 . . ..
pelas Partidas™’, os atos escritos emanados pelo monarca que lesionassem direito ou
interesse de um sudito passassem a ser objeto de impugnacdo (quiga de protecao)
através de um recurso extraordindrio de «suplicacion» feito ao proprio governante para

que revisasse o mal feito.

A «apelaciony, a «nulidad» ou ainda a «pesquisa» constituiam os instrumentos

mais comuns inerentes ao procedimento sumario da jurisdicdo (paralela a judicial)

. : 430 431
chamada “via de gobierno” .

428 1° (primeiro) texto castelhano destinado a reger de um modo geral a vida social em Castilla a meados
do século XIII. Foi uma espécie de anteprojeto das Partidas, eis que desprovido de forga de lei quando de
sua promulgagdo. Seus livros tratavam de temas concernentes a sucessdo da coroa, assuntos militares,
procedimentos judiciais e outras matérias.

9 Compéndio de 2.208 leis tipicas do ius commune ditado pelo Rei Alfonso X “O Sébio” composto de 7
(sete) partes (“partidas™) versantes, basica e respectivamente, sobre: 1?* partida) fontes de direito e direito
eclesiastico; 2* partida) sucessdo da coroa e funcionarios publicos; 3* partida) normas processuais e
algumas normas de direito civil e comercial; 4* partida) direito de familia, pessoas e outras normas; 5
partida) direito de obrigacdes e contratos com grande influéncia do direito romano; 6* partida) direito
hereditario e sucessdes e; 7* partida) direito penal e direito processual penal. As Partidas também eram
conhecidas como o “Livro das Leis” € o “Foro das Leis”.

30 Nesse sentido nos ensina Gustavo VILLAPALOS SALAS em sua obra Los recursos contra los actos
de gobierno en la baja edad media, Instituto de Estudios Administrativos, Madrid, 1976, pp. 18/20.
Apoiado na doutrina de A. GARCIA GALLO, assim preceitua:

“(...) Del esquema de Espéculo y Partidas se desprenden, sin embargo, algunos caracteres nuevos
respecto del periodo anterior. El rey fue progresivamente valorado como un administrador del reino que
habria de obrar con sujecion al derecho, pudiéndose impugnar los actos escritos del rey que lesionaran
un derecho o un interés del subdito.

En el Espéculo y las Partidas se contiene ademds una regulacion general y completa de los organos
Jurisdiccionales y de los recursos que ante ellos se pueden suscitar. En relacion con los primeros, es
conocida la triparticion de la jurisdiccion en ordinaria, extraordinaria o delegada y arbitral; division
que procedia de la glosa y que demostraria toda su operatividad en el sentido del incremento continuo de
importancia que fue adquiriendo la jurisdiccion delegada. La razon de este proceso es de sobra conocida
y fue magistralmente expuesta por Hintze. El desarrollo de la llamada «revolucion comisarialy fue
debido a la necesidad que los reyes sintieron de utilizar agentes eficaces y agiles sin tener que someterse
a los imperativos de la rapida y jerdrquica organizacion administrativa.

En la ultima instancia de esta piramide jurisdiccional se encontraba el propio rey, quien, segun la
clasica representacion medieval, era conocido sobre todo como juez y conservador del derecho, antes
que como legislador. Es por esto por lo que ha de acatar, el primero, las leyes, al igual que todos sus
oficiales. Contra éstos procedian los recursos ordinarios, la querella o la alzada. Para impugnar los
actos del rey se habria de acudir, en cambio, a un recurso extraordinario, la «suplicacion» hecha al
propio rey para que revisase lo mal hecho.

Junto a estos recursos de naturaleza judicial se desenvolvieron otros que se resolvian sumariamente, y en
lo que podriamos denominar via de gobierno. El mdas significativo de ellos fue la pesquisa. Esta era un
procedimiento antiguo que se habia utilizado por los reyes y condes de Castilla para resolver contiendas
sobre titularidades de derechos y para determinar el alcance de determinadas situaciones juridicas. El
Espéculo y las Partidas regulan extensamente la pesquisa —aunque difieren en algunos aspectos—,
sobre la base de considerarla un procedimiento de oficio, que a veces podria incoarse por denuncia del
particular. La pesquisa se utilizaba también contra los agravios causados por el rey o sus oficiales en el
uso del oficio, pudiendo optar el particular, en caso de agravio, entre la pesquisa del agravio o la
querella judicial contra el oficial que le agravio”.

! Tratava-se de um procedimento administrativo recursal de algada através do qual o particular
lesionado, querendo, antes de ingressar nas vias judiciais ou ordindrias, requeria junto a autoridade
hierarquicamente superior ao oficial que praticou em seu desfavor o ato tido por danoso — ou ainda junto
ao proprio rei «via de poderio real» —, a anulacdo e a reparag@o do agravo e/ou do dano econdmico por
ele sofrido «por merced» ou indulgéncia.
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Estava, portanto, inaugurado, ainda que de forma imprecisa, confusa e um tanto
quanto desarticulada o mecanismo juridico contra a opressdo € 0s agravos
governamentais em desfavor dos particulares. Nao se concebia mais que o exercicio do
poder soberano fosse ilimitado. Dai ndo tardou muito a implantar-se a doutrina dos iura

quaesita procedente do ius comune (Direito Comum).

Nao bastava mais ao Rei dignidade e dom divino para simplesmente governar o
reino que “Deus lhe agraciou”. O seu poder, ademais das limitagdes impostas pelo
Direito por ele posto — leis vigentes, em especial as que tratam de direitos adquiridos e

privilégios —, estava também limitado e fundamentado no ideal de justica*.

“El rey, como vicario y defensor de esta iustitia sempiterna, se
debe a ella y es por tanto mas juez que legislador. Su ministerio
no le lleva a innovar el derecho, sino a respetar y a custodiar el
status y las situaciones juridicas preexistentes. Se establecio asi,
en base a los textos romanos (Dig. 1.1), una sacralizad profana
y paralela; un orden en que el rey es el pontifice y los juristas
los iuris sacerdotes. Es coherente con ello, y con razon ha sido
destacado, el hecho de que «lo que jerarquizaba politicamente
no eran las facultades legislativas, sino los derechos
jurisdiccionales (alta, media o baja justicia), y el rey modelo no
era, salvo alguna excepcion aislada —reyes o condes de los
buenos fueros—, un inteligente legislador, sino un justo y
equitativo juez»”*®.

Assim, através da exigéncia popular de uma boa governanga baseada no
respeito as leis e na busca pelo ideal de justica a maior autoridade da época, o Rei,
definidor, protetor, aplicador e servidor da ordem juridica acabou em nome da mantenga
de seu prestigio e da governabilidade, ao relativizar o tradicional absolutismo do poder
insito na posicao social e hierarquica que ocupava, por estabelecer uma tensdo dialética
entre o poder soberano e¢ os direitos e garantias naturais dos governados restando,
portanto, instaurado e enraizado de uma vez por todas a concepgao de limitagdo e

controle do poder.

Aqui quiga dita tensdo teve maior destaque e assimilagdo nas chamadas cartas
desaforadas, expediente destinado a classificar como lesivo todo ato real escrito que

atentasse contra o direito de um governado seja pela imposi¢ao de cargas fiscais a titulo

#2 Compreenda-se a justica moral religiosa/espiritual, a justica politica (exercida pelo uso da forca e do
poder inovando o Direito), a justica distributiva (distribui¢do de 6nus e privilégios de forma eqiianime
independentemente do que diz a lei), a justica comutativa (respeito aos direitos dos stditos), etc.

3 VILLAPALOS SALAS, op. cit., p. 29, destaques no original.

221



coletivo ou individual, seja pela implementagdo de normativas comerciais restritivas,

seja pela supressao de privilégios e liberdades, etc.

Esse processo paulatino de fortalecimento das garantias dos cidaddos ao longo
da experiéncia constitucional espanhola contra os mandamentos restritivos e supressivos
contidos nas leis emanadas pelos reis, pelo Parlamento central e demais Casas de Leis

encontra hoje na vigente Constitui¢do de 1978 o seu epicentro.

O texto magno atual — ¢é bem verdade, e no que aqui interessa — nao
estabelece expressa e especificamente uma hipdtese ou mesmo um dever de
configuracdo do legislador infraconstitucional no que se refere ao dever obrigacional
que o Estado tem de responder civilmente pelos danos e prejuizos ocasionados pela
emissdo de atos pelo Poder Legislativo a exemplo do que ocorre com a Administragao

Publica (Art. 106.2) e o Poder Judiciario (Art. 121).

A defesa da tese do Estado-Legislador responsavel advém essencialmente da
disposi¢do genérica contida no artigo 9.3 da CE/78 que impde a todos os 03 (trés)
poderes publicos, sem distingdo, a responsabilidade pela pratica de seus atos perante

quaisquer dos jurisdicionados, nestes termos:

Art. 9.3. CE/78: “La Constitucién garantiza el principio de
legalidad, la jerarquia normativa, la publicidad de las normas, la
irretroactividad de las disposiciones sancionadoras no
favorables o restrictivas de derechos individuales, la seguridad
juridica, la responsabilidad y la interdiccion de la arbitrariedad
de los poderes publicos”.

7.1.2. Retrato de uma jurisprudéncia cambiante

7.1.2.a) O leading case Rumasa S.A. A excepcionalidade das leis singulares
no Ambito do TC: a propagacio pretoriana de uma doutrina?

A principios dos passados anos 80, especificamente no ano de 1983, procedeu-
se na Espanha a maior, a mais direta e severa e, sem qualquer azo a duvidas, a mais
polémica, transcendental e ao mesmo tempo criticavel intervencao estatal sobre todo o

patrimonio privado de um ente jurisdicionado.

O Estado de forma prévia, meticulosa e deliberadamente consciente mostrou

toda a sua forga ao expropriar, através de uma lei de estrutura singular, fodas as agoes e
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participagoes sociais representativas de capital de todas as sociedades integrantes do
grupo RUMASA S.A. pertencentes a familia Ruiz Mateos, sociedades estas (222 —
duzentas e vinte e duas sociedades no total) nominalmente relacionadas no anexo do
Real Decreto-lei 2/1983, de 23 de fevereiro, convalidado posteriormente pelo Congresso
de Deputados, que o converteu na Lei 7/1983, de 29 de junho, publicada no Boletim
Oficial do Estado do dia subseqiiente.

E ndo ¢ so! Dita lei, ademais de expropriar legislativamente todo o patrimonio
acionario do grupo RUMASA, ordenou a imiss@o na posse ¢ a transferéncia imediata do
dominio das a¢des ao patrimonio publico cuja administragdo ficou a cargo da Direcao

Geral do Patrimoénio do Estado.

Nao bastasse, ordenou que o pagamento do justo preco das agdes fosse
efetuado em até 3 (trés) meses contados da data da celebragao de acordo com os grupos

de acionarios ou da sua fixacao por um corpo de jurados.

Incontaveis criticas™* — muitas suscitadas judicialmente pelos patronos
judiciais do grupo RUMASA nos recursos e questdes de inconstitucionalidade
interpostos perante o TC — incidiram sobre tal lei expropriatoria destacando-se: a
acusacdo de que o processo de expropriacdo nao poderia ter sido iniciado por meio de
um Real Decreto-lei ante a auséncia dos requisitos de extraordindria e urgente
necessidade exigidos pelo Art. 86.1 da CE/78; que a lei convertida constituia-se num
confisco com indenizagdo posterior; que o meio utilizado pelo Estado (lei singular) era
desproporcional ao fim perseguido (expropriagdo) ante a existéncia de outros meios
menos gravosos que poderiam ter sido utilizados; que era ela inconstitucional também
pelo fato de ndo permitir que o grupo empresarial afetado, bem como cada uma das
empresas relacionadas no anexo da lei pudessem defender diretamente o seu patrimonio
por ndo possuir legitimidade ativa e também por inexistir um remédio juridico
constitucional destinado a suscitar o seu controle de constitucionalidade quedando, pois,
totalmente indefeso o grupo contra a medida; que a mesma era discriminatéria na
medida em que impunha um sacrificio individualizado a determinados destinatarios; a

eliminagdo do conceito indenizatorio de preco; tolhimento ao direito de reversdo;

% No campo doutrinal, muitas delas encontram-se originariamente formuladas no estudo de PARADA
VASQUEZ, J. R. «Expropiaciones legislativas y garantias juridicas (El caso RUMASA)», em RAP, n°
100-102, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1983 (Enero-Diciembre), pp. 1.139-1.168, ao qual
fazemos remissao.
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violagdo do principio da irretroatividade do artigo 9.3 da CE/78 porque a lei
expropriatéria foi criada para sancionar e castigar fatos passados imputados aos

diretores do grupo empresarial contra a economia nacional, etc.

Acusagdes e calorosos manifestos juridico-doutrindrios a parte, deparou-se em
concreto o TC* com os efeitos de toda essa problematica — odisséia juridica segundo
ALEGRE AVILA*® — em 04 (quatro) distintas oportunidades, especificamente quando
da prolacdo das seguintes sentencas constitucionais a seguir analisadas: STC 111/1983,
de 2 de dezembro; STC 166/1986, de 19 de dezembro; STC 67/1988, de 18 de abril €;
STC 6/1991, de 15 de janeiro.

a) STC 111/1983, de 2 de dezembro (Relator: Jeronimo Arozamena Sierra)

A sentenca constitucional n°® 111 de 2 de dezembro de 1983 constituiu-se no
pronunciamento final exarado pelo Tribunal Constitucional em face do recurso de
inconstitucionalidade interposto por um grupo de deputados congressistas contra o Real
Decreto-lei 2/1983, de 23 de fevereiro, que determinou a expropriacdo, por razdes de

utilidade publica e interesse social, dos bancos e sociedades componentes do grupo

RUMASA S.A.

Neste julgado, centrou-se o TC na analise tdo somente de 2 (dois) problemas:
1°) averigliar preliminarmente se o recurso de inconstitucionalidade tinha ou ndo
perdido o seu objeto em face da conversdo — durante a sua tramitacao processual — do
Real Decreto-lei (RDL) na Lei 7/1983, de 29 de junho; 2°) avaliar se o RDL impugnado
padecia de inconstitucionalidade porque editado sem os requisitos de extraordindria e

urgente necessidade exigidos pelo artigo 86 da CE/78.

Quanto a questdo preliminar de cunho estritamente processual entendeu o TC

que a conversdo superveniente do RDL em lei ndo era dbice para que a pretensdo

3 No ambito do TS incontaveis pendengas juridicas — centenares delas podem ser visualizadas no site
http://www.poderjudicial.es com um link ao portal do Tribunal Supremo — foram ajuizadas contra as
sociedades integrantes do grupo Rumasa, desde agdes trabalhistas a cobranca de aluguéis. Em face da
peculiariadade de cada um dos casuismos originarios da expropriacdo ocorrida em 1983 ndo incorreremos
em suas analises limitando o nosso estudo a problemadtica instaurada no ambito exclusivo do Tribunal
Constitucional.

6 ALEGRE AVILA, JM. «El derecho de reversién en las expropiaciones legislativas. El caso
RUMASA en la jurisprudencia del Tribunal Supremo», em RAP, n° 132, Centro de Estudios
Constitucionales, Madrid, 1993 (Septiembre-Diciembre), p. 231.
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ajuizada fosse analizada pela Corte, apesar de operar uma redugdo no ambito de

discussao do litigio, notadamente quanto ao seu mérito.

Com tal entendimento esquivou-se o TC*’ de adentrar na analise de questdes
por demais relevantes tais como a propria legitimidade da expropriacdo ope legis aliada
a falta de prévia indenizagdo, os indicios discriminatorios advindos do decreto, dentre
outras, contentando-se em levantar meras conjecturas genéricas sobre tais
questionamentos que, segundo o tribunal, ao fim e a cabo, e em certa medida,
antecipavam naquele momento a apreciagdo do meritum causae da lei 7/1983 no qual

chegou-se 0 mesmo a converter-se.

Ato continuo, tratou o TC comodamente por direcionar o controle de
constitucionalidade do RDL impugnado centrando a sua atuacdo no seguinte ponto:
verificar se a sua expedi¢do atendia o disposto no artigo 86 da CE/78 que assim

prelaciona:

Art. 86.

“1. En caso de extraordinaria y urgente necesidad, el Gobierno
podra dictar disposiciones legislativas provisionales que
tomaran la forma de Decretos-leyes y que no podran afectar al
ordenamiento de las instituciones basicas del Estado, a los
derechos, deberes y libertades de los ciudadanos regulados en el
Titulo I, al régimen de las Comunidades Auténomas ni al
Derecho electoral general. 2. Los Decretos-leyes deberan
ser inmediatamente sometidos a debate y votacion de totalidad
al Congreso de los Diputados, convocado al efecto si no
estuviere reunido, en el plazo de los treinta dias siguientes a su
promulgaciéon. El  Congreso habrda de pronunciarse
expresamente dentro de dicho plazo sobre su convalidacion o
derogacion, para lo cual el reglamento establecera un
procedimiento especial y sumario.
3. Durante el plazo establecido en el apartado anterior, las
Cortes podran tramitarlos como proyectos de ley por el
procedimiento de urgencia”.

Sobre a problematica posicionou-se o TC argumentando que a eleicdo (dentre

os muitos caminhos existentes) da medida expropriatéria do grupo RUMASA via

#7 Esse “comodismo furtivo” do TC quanto a anélise profunda do meritum causae em determinados
julgamentos ja chegou a ser denunciado por seus proprios membros integrantes. Destaque-se neste
sentido o voto dissidente formulado pelo entio magistrado constitucional Alvaro Rodriguez Bereijo
ratificado por seus pares Pedro Cruz Villalon e José Gabaldon Lopez por ocasido da STC 89/1994, de 17
de marco, relativa a uma duvida de constitucionalidade suscitada pelo juizo distrital n° 14 de Madrid
quanto aos efeitos da prorrogagdo forgosa de arrendamentos urbanos instituida pelo artigo 57 do texto
refundido da Lei de Arrendamentos Urbanos (L.A.U.), aprovado pelo Decreto n° 4.104/1964, de 24 de
dezembro, sobre o patrimoénio dos particulares, ocasido onde os doutos deixaram transparecer o seu
descontentamento quanto a desidia da Corte Constitucional em afrontar a questdo em todas as suas
conseqiiéncias.
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Decreto-Lei, pelo Governo, foi legitima estando, portanto, a Corte impedida de valorar
tal escolha sob pena de ingeréncia numa decisdo eminentemente politica competente

exclusivamente ao Governo e ao controle parlamentério.

Para o guardido da Constitui¢ao a alegacdo recursal genérica entdo sustentada
de que o artigo 86.1 da CE/78 proibia que um Decreto-lei afetasse direito, dever ou
liberdade dos cidaddos ndo era suficiente para taxar a normativa em questdo de

inconstitucional, eis que

“(...) la clausula restrictiva del art. 86.1 de la C.E. («no podran
afectar...») debe ser entendida de modo tal que ni reduzca a la
nada el Decreto-ley, que es un instrumento normativo previsto
por la Constitucion «del que es posible hacer uso para dar
respuesta a las perspectivas cambiantes de la vida actualy
(fundamento 5, Sentencia de 4 de febrero de 1983), ni permita
que por Decreto-ley se regule el régimen general de los
derechos, deberes y libertades del Titulo I, ni dé pie para que
por Decreto-ley se vaya en contra del contenido o elementos
esenciales de alguno de tales derechos” (FJ 8°).

Por estas e outras razdes entendeu o pretorio excelsius, por maioria, que o Real
Decreto-lei 2/1983, de 23 de fevereiro, diante das circunstancias faticas e sociais

apresentadas como justificativas da medida®®, foi um instrumento legitimo utilizado

% Esta foi a exposigdo de motivos tanto do RDL 2/1983 quanto da propria Lei 7/1983, aqui reproduzida
ipsis literis:

“El grupo de sociedades a que se refiere la presente Ley ha venido constituyendo en los tltimos afios una
preocupacion permanente de las autoridades monetarias que han venido manifestando formalmente su
disconformidad con la politica de riesgos e inversiones practicada. Desde el afio 1978, dichas autoridades
han venido exigiendo la practica de auditorias externas, tanto de los bancos que forman parte del grupo
como de sus sociedades mas importantes, bien por ser titulares de la mayoria del capital de
aquéllos, bien por ser filiales de los mismos o presentar una excesiva concentracion de riesgos.
Las inspecciones del Banco de Espafia han puesto reiteradamente de manifiesto la existencia de tales
fendmenos, si bien la permanente obstruccion a la actividad inspectora no ha permitido la fijacion
exhaustiva de todos los pormenores. No obstante, puede establecerse, con elementos suficientes de juicio,
que gran parte de los riesgos asumidos por los bancos que financian al grupo son desproporcionados con
la solvencia de los acreditados.

Toda esta problematica ha motivado que el Fondo de Garantia de Depositos en
establecimientos bancarios requiriese a los bancos de referencia a practicar auditorias externas,
habiéndose incumplido en el caso de todos los bancos, salvo uno, los plazos y sus prorrogas concedidos a
tales efectos.

Las advertencias de las autoridades monetarias se han multiplicado en los tltimos afios, particularmente
acerca de «Rumasa», sociedad cabecera del grupo recomendando una politica mas prudente de
inversiones y una desconcentracion de riesgos advertencias que no s6lo han sido desatendidas, sino a las
que se ha respondido con hechos consumados, que refuerzan la arriesgada espiral de adquisiciones e
inversiones.

La intervenciéon de las entidades bancarias del grupo o la Suspension en sus funciones de sus
administradores, previstas en la Ley y utilizadas en casos de menor envergadura y complejidad, no
resolverian los problemas planteados que, ademas de no ser coyunturales, sino estructurales, involucran
un gran numero de sociedades matrices y filiales, que dominan o son dominadas por bancos, obligando
ademas de a la expropiacion de aquéllas a efectuar la de todo el grupo de sociedades, que constituye una
unidad de direccion y de riesgo.
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pelo Governo para solucionar o problema enfrentado restando justificada a

extraordinaria e urgente necessidade de sua emanacao.

Todavia, no que tange ao tema da expropriagdo ope legis e da correlata garantia
patrimonial indenizatoéria incutida na analise do caso, em que pese nao ter sido este tema
objeto de questionamento por parte dos recorrentes — que nao suscitaram a analise dos
efeitos expropriantes que perduraram apds a conversao do decreto na lei 7/1983 — cabe

aqui relatarmos os prentincios da Alta Corte.

Inicialmente, tratando ja o TC de preparar o terreno para declarar a
aceitabilidade constitucional de normas de cunho singular, nelas incluidas as
expropriacdes legislativas singulares ou ope singulis legis, deixou o tribunal consignado

antecipadamente que

FJ 9°. “La expropiacion que estamos considerando es, sin duda,
un caso singular, no responde a esquemas generales y tampoco
puede llevarse, sin hacer quebrar la institucion, a modelos
expropiatorios de signo sancionatorio, pero atiende a una
situacion extraordinaria de grave incidencia en el interés de la
comunidad, comprometido por el riesgo de la estabilidad del
sistema financiero y la preservacion de otros intereses, que
reclamaron, junto a una acciéon inmediata que no podria
posponerse a la utilizacion de mecanismos legislativos
ordinarios, la actuacion global a través de la técnica
expropiatoria. El supuesto no es el de la expropiacion privativa
de bienes con destino posterior a un fin al que se afectan esos
bienes, ni tampoco una operacion destinada a reservar al
sector publico recursos o servicios, o, por ultimo, una
operacion con motivacion y justificacion sancionadora. La
excepcionalidad de la situacidn creada, comprometedora de la
estabilidad del sistema financiero, segun el juicio de las
autoridades economicas, no autoriza a compartir temores por
la extension de la técnica utilizada a otras situaciones, bien
ajenas a la excepcionalidad de la que ahora tratamos, pues no
concurriendo en ellas las caracteristicas de la presente no
podrian resolverse por la via expropiatoria ope legis, puesta en
marcha mediante un Decreto-ley. Es justamente la indicada
situacién extraordinaria y urgente la que legitima la
expropiacion dentro de la exigencia de una norma habilitante
para cumplir con el primero de los requisitos de la
expropiacion forzosa cual es la declaracion de utilidad publica

En consecuencia, el Gobierno, previa deliberacion del Consejo de Ministros, en su reunion del dia 23 de
febrero de 1983, y en uso de la autorizacion concedida en el articulo 86 de la Constitucion, considerando
de utilidad publica e interés social la defensa de la estabilidad del sistema financiero y de los intereses
legitimos de los depositantes, trabajadores y accionistas externos al grupo a los que alcanzaria una crisis
de la organizacion, decidi6 adoptar las medidas que recoge el Real Decreto-ley 2/1983, de 23 de febrero,
en el respeto mas absoluto de los derechos de los accionistas mediante el pago del justo precio de
sus acciones. Todo ello al amparo de las previsiones contenidas en los articulos 33.3 y 182.2 de la
Constitucion.

Dicho Real Decreto-ley fue convalidado por el Pleno del Congreso de los Diputados el dia 2 de marzo de
1983, que acord6 su tramitacion como proyecto de Ley por el procedimiento de urgencia”.
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o0 interés social, no reservada necesariamente a Ley formal en
el sistema del régimen general expropiatorio y, desde luego, no
reservada a Ley formal en la Constitucion (art. 33.3). La
necesidad de la ocupacion, y aun la urgencia de la ocupacion
inmediata, incluso con el efecto expropiatorio transmisivo de la
propiedad, excepcionalmente justificado por la concurrencia de
un supuesto que a la vez de su urgencia no hace posible que
opere la regla sustancial y, por lo comun, general del pago
como conditio iuris del efecto transmisivo, no es materia
reservada a la Ley formal en el art. 33.3, que remite a las
Leyes, en la regulacion de la legislacion expropiatoria general,
que admite, con la atribucion a la Administracion del acuerdo
de necesidad de ocupacion, mecanismos también en manos del
Ejecutivo para decretar la urgente ocupacion. Que no se
acudiera a esta regulacion (art. 52 de la L.EF.) y se arbitrara
la solucion legislativa mediante la formula del Decreto-ley
puede explicarse por lo demas, por lo insuficiente de aquella
regulacion para la singularidad del caso, pero sin que esto
altere desde el marco del art. 86.1 de la. CE., que tal
regulacion de la necesidad de la ocupacion, segundo momento
de la cobertura legal expropiatoria, la solucion del problema
en lo que atarie a la no exigencia de Ley en sentido formal para
disponer lo que fue el contenido del art. 2 del Decreto-ley
2/1983, luego trasladado a la Ley 7/1983, también en su art. 2.
El que la singularidad del caso haga quebrar la regla del
previo pago, y la mas formal que real del deposito previo
prevista para los supuestos precisos de la ocupacion urgente
que dice el art. 52 de la L. E.F., con no ser problema especifico
de la expropiacion en cuanto cubierta por el Decreto-ley, pues
es comun al contenido de la Ley 7/1983, lo que seria bastante
para excusar su estudio porque entraniaria un enjuiciamiento
de esta Ley, es claro que no responderia por la singularidad de
la expropiacion de que tratamos a las exigencias institucionales
del previo pago. Seguramente la conclusion a que acabamos de
llegar se refuerza, desde otra linea argumental, si observamos
que todo el estudiado complejo expropiatorio se asume en la
Ley 7/1983, de modo que desde el andlisis de esta Ley aquellos
efectos son una anticipacion justificada por la excepcional y
urgente situacién, de lo que en esta Ley se dispone”.

FJ 10°. “(...) La expresion «mediante ley» que utiliza el
mencionado precepto [artigo 128.2 da CE/78], ademas de ser
comprensiva de Leyes generales que disciplinan con cardcter
general la intervencion, permite la Ley singularizada de
intervencion que mediando una situacion de extraordinaria y
urgente necesidad y, claro es, un interés general legitimador de
la medida, esta abierta al Decreto-ley, por cuanto la mencion a
la Ley no es inidentificable en exclusividad con el de Ley en
sentido formal”. Grifei e destaquei.

Em resumo, com essas assertivas deixou enunciado o Alto Tribunal que: a) se o

direito de propriedade for convertido em seu equivalente economico (aestimatio rei)

legitima sera toda forma de expropriacdo (FJ 8°); b) que em casos de extraordinaria

excepcionalidade e urgéncia pode-se operar a medida expropriatoria diretamente por

uma lei de cunho singular (expropriagdo singular ope legis) podendo o Governo,

inclusive, no ambito de sua competéncia legislativa, também valer-se de Decretos-leis;

¢) que a reserva de lei formal prevista no artigo 33.3 da CE/78 ¢ do tipo geral e ndo
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restringe a edicdo de leis de natureza singular para fazer frente aos casos
excepcionalmente urgentes que se apresentem porque vinculada (reserva de lei) a
regulamentar a legislacdo expropriatoria tdo somente em ambito minimo e geral; d) que
a regra geral de pagamento como conditio iuris do efeito transmissivo da expropriag@o
pode ser excepcionada nos casos singulares de extraordinaria urgéncia em que se faz
necessaria a imediata ocupacdo sem qualquer vinculagdo a um pagamento

compensatorio prévio.

Em sentido contrario ao entendimento prevalente da maioria dissentiram os
magistrados Gloria Begué Canton, Angel Escudero del Corral, Rafael Gomez-Ferrer
Morant, Francisco Pera Verdaguer, Francisco Rubio Llorente e Antonio Truyol Serra,

sinteticamente, com 0s seguintes argumentos:

1) que a conversao do RDL impugnado em lei ndo poderia ter limitado o alcance do
recurso de inconstitucionalidade originariamente formulado «ya que la Ley no es sino
una prolongacion en otra forma del Decreto-ley» devendo o TC ter apreciado todas as
impugnacdes articuladas e ndo cingir-se a averigiiar se o Decreto-lei emanado cumpriu
ou ndo os requisitos de extraordindria e urgente necessidade quedando-se, pois,

atrofiado o julgado;

2) que apesar de estarem acordes com a maioria no sentido de que ¢ possivel o uso do
RDL para situagdes que requerem uma atuacdo rapida e emergencial por parte do
Governo, no caso concreto analisado o Real Decreto-lei 2/1983, de 23 de fevereiro,
acabou por incidir negativamente sobre a garantia patrimonial e o direito de propriedade
dos seus destinatarios violando a disposi¢do contida no artigo 86.1 da CE/78

fundamentando o seu racionamento conjunto com estas palavras, abaixo reproduzidas:

“2. El art. 86.1 de la Constitucion establece que en caso de
extraordinaria y urgente necesidad el Gobierno podra dictar
disposiciones legislativas provisionales que adoptaran la forma
de Decretos-leyes, los cuales, por lo que interesa a los efectos
del presente recurso, no podran afectar a los derechos, deberes y
libertades de los ciudadanos regulados en su Titulo I.

Nuestro criterio no se aparta del sustentado por la mayoria del
Tribunal en cuanto a la necesidad de analizar en el presente
caso la existencia de los requisitos que el mencionado articulo
establece para los Decretos-leyes que, como no cabe olvidar,
son resultado de una potestad legislativa de la que soélo
excepcionalmente puede hacer uso el Gobierno, pues su titular
unico son las Cortes Generales (art. 66.2 de la Constitucion). En
esta linea de analisis, no disentimos del parecer mayoritario en
cuanto a la existencia de una situacion de extraordinaria y
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urgente necesidad como presupuesto habilitante del Decreto-
ley, y compartimos la interpretacion de los derechos, deberes y
libertades a que se refiere el art. 86.1 -que incluye todos los del
Titulo I y entre ellos el derecho de propiedad- y la relativa al
alcance del verbo «afectar» en el sentido de que no excluye
toda incidencia en los mismos.

Ahora bien, la existencia de una situacion de hecho que
justifique el recurso al Decreto-ley no permite, como es obvio,
promulgar cualquier Decreto-ley, sino sélo una disposicion de
esta naturaleza cuyo contenido no exceda de los limites que el
art. 86.1 de la Constitucion impone. Y a nuestro juicio, a
diferencia del parecer mayoritario, por muy flexible que quiera
hacerse la interpretacion del verbo «afectar» resulta claro que la
norma recurrida, que lleva a cabo una privacion singular del
derecho de propiedad de determinados ciudadanos por medio de
la expropiacion, afecta sin duda a tal derecho. Por otra parte, el
derecho de propiedad, cuya posible afectacion se discute en el
presente caso, esta garantizado por el art. 33 de la Constitucion,
y los tres apartados del mismo no pueden ser artificialmente
disociados de manera que llegue a entenderse que la llamada
«garantia expropiatoria» constituye un derecho distinto del
derecho mismo de propiedad y no, como efectivamente sucede,
una garantia de su contenido, consistente en que «nadie podra
ser privado de sus bienes y derechos sino por causa justificada
de utilidad publica o interés social, mediante la correspondiente
indemnizacion y de conformidad con lo dispuesto por las
leyes».

En razon de lo antes expuesto, entendemos que el Decreto-ley
afecta al derecho de propiedad cuando, al margen del sistema
general expropiatorio, establece normas singulares sobre la
expropiacion o adopta medidas expropiatorias concretas, de tal
modo que no se limita a contemplar las peculiaridades del caso,
considerado de extraordinaria y urgente necesidad, sino que
lleva a cabo una minoracion de las garantias previstas en dicho
sistema”. Destaquei.

3) adentrando na analise de todo o Decreto-lei expropriatorio, ao contrario da maioria
que limitou-se a apreciar se tal normativa excepcional cumpria ou ndo os seus requisitos
condicionantes de extraordindria e urgente necessidade, entenderam os magistrados
divergentes que o artigo 1° do RDL nao podia considerar-se como inconstitucional, por
violagdo ao artigo 86.1 da CE/78, no ponto em que trata de declarar a utilidade ptblica e
interesse social sobre determinados bens (acdes de sociedades), mas sim o seu artigo 2°

quanto a ordem de ocupacdo imediata por estas razdes:

“4. El art. 1 del Decreto-ley impugnado, en cuanto establece la
necesidad de ocupacion, asi como los arts. 2, 3 y 6 del mismo,
contienen un conjunto de medidas que globalmente
consideradas pueden calificarse de ocupacion (toma de
posesion de las sociedades del grupo, gestion de las mismas, y
cierre durante un dia de las oficinas, sucursales y agencias de
los bancos afectados), con la excepcion de lo dispuesto en el
parrafo primero del art. 2 del Decreto-ley, en cuanto a que el
Estado adquiere el pleno dominio de las acciones por ministerio
de la Ley.

Por lo que concierne a este ultimo extremo, estimamos que la
adquisicion del pleno dominio de las acciones por ministerio de

230



la Ley, al margen por completo del sistema general
expropiatorio, es decir, la privacion del derecho de propiedad,
afecta indudablemente a este derecho, por lo que el Decreto-ley
excede en este punto del limite que establece el art. 86.1 de la
Constitucion y es, por tanto, inconstitucional. El parecer
mayoritario, por lo demads, no aduce un razonamiento
convincente que justifique por qué entiende que la privacion de
un derecho no afecta a ese derecho, sin que por nuestra parte
encontremos razon alguna para compartir tal conclusion.

En cuanto a las medidas de ocupacion, si se consideran como
parte de un procedimiento expropiatorio singular, como
realmente son, no constituyen una modulacion del sistema
general, sino que suponen la minoracion de garantias previstas
en el mismo. Asi, en cuanto a la necesidad de ocupacion, se
elimina el expediente contradictorio (arts. 15 y siguientes de la
Ley de Expropiacion Forzosa), que permite determinar los
bienes de necesaria ocupacion para conseguir la finalidad
propuesta con la declaracion de utilidad publica e interés social;
y, en cuanto a la propia ocupacion, el Decreto-ley no se limita a
aplicar la ocupaciéon urgente, prevista en la Ley de
Expropiacion Forzosa para los bienes inmuebles (art. 52), sino
que elimina la garantia del depdsito previo y la indemnizacion
también previa por la rapidez de la ocupacion. En estas
condiciones, resulta claro a nuestro juicio que las medidas de
ocupacion se apartan del sistema general -como reconoce el
parecer mayoritario en la parte que las examina-, en puntos
esenciales, reduciendo las garantias de los expropiados. Por
ello, entendemos que por lo que respecta a tales medidas,
adoptadas como parte de un procedimiento expropiatorio, el
Decreto-ley excede del limite impuesto por el art. 86.1 de la
Constitucion, dado que con ellas se afecta al derecho de
propiedad, tal como aparece en el art. 33.3 de la misma”.
Destaquei.

4) que o artigo 4° do RDL deveria ter sido declarado inconstitucional porque ao inserir
os expropriados afetados em «grupos de acionistas» retirou-lhes o direito de atuagao

individual em busca da satisfacdo de seus direitos patrimoniais, com este parecer:

“5.(...) Establece el art. 4, en lo que concierne a las relaciones
Administracién-expropiados, un procedimiento que no se ajusta
a la Ley de Expropiacion Forzosa, y que implica una
minoracion de las garantias en cuanto excluye la posibilidad de
actuacion individual de cada expropiado (arts. 4 y 5 de dicha
Ley). Por ello estimamos que la regulacion de las comunidades
de accionistas no significa una modulacion del sistema general
en atencion a las peculiaridades del caso concreto, sino que,
dado su caracter obligatorio y excluyente, afecta a garantias
previstas en el sistema general. En consecuencia, entendemos
que el art. 4 del Decreto-ley afecta al derecho de propiedad v,
por lo tanto, excede del limite que establece el art. 86.1 de la
Constitucion, lo que determina su inconstitucionalidad”.
Destaquei e grifei.

5) que o critério de justo preco estabelecido no artigo 5°, apartado 3° do RDL nao

implicava inconstitucionalidade porque ndo teve a normativa o objetivo de impingir aos
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bens expropriados valores menores do que os seus respectivos valores reais conforme

interpretagdao da sua exposi¢cdo de motivos. Assim o fizeram com esses considerandos:

“6. (...) La fijacion del justiprecio -nim. 3 del art. 5- no se
ajusta a lo dispuesto por el art. 40 de la Ley de Expropiacion
Forzosa, el cual establece los criterios aplicables para la
expropiacion de bienes muebles. Constituye una garantia
esencial del derecho de propiedad el que, en caso de
expropiacion, se observen los criterios de valoracion
establecidos por las leyes, y es claro que esta garantia
desaparece en la medida en que, como aqui sucede, se establece
que en un caso concreto de expropiacion se aplicaran criterios
singulares distintos de los generales. En consecuencia,
interpretados como una norma imperativa, el precepto seria
inconstitucional al exceder del limite previsto para los
Decretos-leyes por el art. 86.1 de la Constitucion.

Pero, no obstante lo anterior, es posible interpretar este
precepto -articulo 5.3 del Decreto-ley- como un criterio de
determinacion del justiprecio que, al igual que ocurre con los
previstos en los arts. 38 a 42 de la Ley de Expropiacion
Forzosa, no impide la aplicacion de lo dispuesto en su art. 43,
en el que se establece que «no obstante lo dispuesto en los
articulos anteriores, tanto el propietario como la Administracion
podran llevar a cabo la tasacion aplicando los criterios
estimativos que juzguen mas adecuados, si la evaluacion
practicada por las normas que en aquellos articulos se fijan no
resulta, a su juicio, conforme con el valor real de los bienes y
derechos objeto de expropiacion, por ser éste superior o inferior
a aquéllan. Interpretado asi el precepto, no seria
inconstitucional en cuanto no impediria la obtencion del valor
real de los bienes, que es la garantia esencial del expropiado
que contempla la Ley de Expropiacion Forzosa. Por nuestra
parte, nos inclinamos a esta interpretacion, dado que en el
Decreto-ley no se ha pretendido que el justiprecio sea inferior
al real, ni se ha configurado el nuevo criterio de valoracion
como una especie de sancion por incumplimiento de la funcion
social de la propiedad, sino que, por el contrario, la Exposicion
de Motivos indica que la expropiacion se lleva a cabo «en el
respeto mas absoluto de los derechos de los accionistas
mediante el pago del justo precio de sus accionesy»”. Destaquei.

b) STC 166/1986, de 19 de dezembro (Relator: Eugenio Diaz Eimil)

Volcando-nos sem rodeios ja diretamente sobre a resolugdo do mérito da
questdo incidental de inconstitucionalidade suscitada perante o TC, especialmente no
que se refere a discussao acerca da garantia patrimonial decorrente da expropriacdo ope
legis do patrimonio do grupo RUMASA, importante destacarmos alguns excertos
extraidos do extenso decisum a fim de procurarmos entender em pormenores a linha de
pensamento adotada pela Alta Corte quanto ao ponto plantada e deixada como legado

aos casos posteriores. Sendo, vejamos.

FJ 9°. “(...) lo que realmente cuestiona el Juez, aunque lo haga
con referencia especifica al derecho de tutela jurisdiccional, es
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la constitucionalidad de las Leyes singulares de expropiacion, y
este tema, incluso desde la limitada perspectiva de su
planteamiento, presenta una gran complejidad con numerosos
matices e implicaciones en el que se interrelacionan los tres
siguientes problemas, que deben ser objeto de nuestra atencion:
1.°, constitucionalidad de las Leyes singulares: 2.°,
constitucionalidad de las Leyes singulares de expropiacion, y
3.°, constitucionalidad de la expropiacion singular acordada por
la Ley 7/1983, de 29 de junio, con especial referencia al art.
24.1 de la Constitucioén, puesto en conexion con el 33.3 de la
misma”.

FJ 11. “En la Constitucion Esparniola no existe precepto,
expreso o implicito, que imponga una determinada estructura
formal a las Leyes, impeditiva de que éstas tengan un cardacter
singular, Si bien consagra principios, que obligan a concebir
dichas Leyes con la naturaleza excepcional mas arriba
apuntada, en cuanto que de ellos se derivan limites que pasamos
a examinar con la debida separacion:

A) La vocacion a la generalidad que, su propia estructura
interna, impone a las Leyes viene protegida, en nuestra Ley
fundamental, por el principio de igualdad en la Ley establecido
en su art. 14; pero este principio no prohibe al legislador
contemplar la necesidad o la conveniencia de diferenciar
situaciones distintas y darles un tratamiento diverso, porque la
esencia de la igualdad consiste, no en proscribir
diferenciaciones o singularizaciones, sino en evitar que éstas
carezcan de justificacion objetivamente razonable, enjuiciada
en el marco de la proporcionalidad de medios al fin discernible
en la norma diferenciadora. Esto equivale a decir que la
prohibicion de desigualdad arbitraria o injustificada no se
refiere al alcance subjetivo de la norma, sino a su contenido y,
en su virtud, que la Ley singular supuesto el mas intenso de Ley
diferenciadora debe responder a una situacion excepcional
igualmente singular y que su canon de constitucionalidad es la
razonabilidad y proporcionalidad de la misma al supuesto de
hecho sobre el que se proyecta.

Segin ello, la Ley singular sélo sera compatible con el
principio de igualdad cuando la singularidad de la situacion
resulte inmediatamente de los hechos, de manera que el
supuesto de la norma venga dado por ellos y s6lo quepa al
legislador establecer las consecuencias juridicas necesarias para
alcanzar el fin que se propone. El control de constitucionalidad
opera asi en un doble plano, para excluir la creacion arbitraria
de supuestos de hecho, que so6lo resultarian singulares en razon
de esa arbitrariedad y para asegurar la razonabilidad, en funcion
del fin propuesto, de las medidas adoptadas.

B) La funcion legislativa tiene por objeto ordinario la
produccion de normas dirigidas a la ordenacion justa y racional
de la comunidad y la funcion ejecutiva el de actuar en atencion
a un fin concreto de interés general y de ello se desprende que
el contenido material de las Leyes singulares es al menos en
parte, actividad ejecutiva o de administracion y, en su
consecuencia, que dichas Leyes constituyen intervencion del
legislador en el ambito de poder del gobernante y
administrador.

Procede, sin embargo, sefialar que la evolucion histoérica del
sistema constitucional de division de poderes ha conducido a
una flexibilizacion que permite hoy hablar, salvo en reservas
materiales de Ley y en actividades de pura ejecucion, de una
cierta fungibilidad entre el contenido de las decisiones propias
de cada una de dichas funciones, admitiéndose pacificamente
que su separacion ya no se sustenta en la generalidad de una y
singularidad de la otra y que, segun se deja ya dicho, es licito al
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legislador adoptar decisiones singulares cuando asi lo requieran
situaciones singulares, al igual que es licito a la Administracion
completar la funcion normativa de aquél mediante el ejercicio
de su poder reglamentario.

A pesar de ello, no puede desconocerse que la Constitucion
encomienda la potestad legislativa del Estado a las Cortes
Generales -art. 66.2- y la ejecucion al Gobierno -art. 97- y, por
tanto, esta separacion deber ser normalmente respetada a fin de
evitar el desequilibrio institucional que conlleva la intromision
de uno de dichos poderes en la funcién propia del otro.

En su consecuencia, de la misma forma que el ejercicio por el
Gobierno de la potestad legislativa que, a titulo excepcional, le
concede el art. 86.1 de la Constitucion para supuestos de
«extraordinaria y urgente necesidad» debe utilizarse tan so6lo
cuando tales supuestos requieren una prontitud de respuesta que
no puede dar el poder legislativo de las Cortes, la adopcion de
Leyes singulares debe estar circunscrita a aquellos casos
excepcionales que, por su extraordinaria trascendencia y
complejidad, no son remediables por los instrumentos normales
de que dispone la Administracion, constrefiida a actuar con
sujecion al principio de legalidad, ni por los instrumentos
normativos ordinarios, haciéndose por ello necesario que el
legislador intervenga singularmente, al objeto exclusivo de
arbitrar solucion adecuada, a una situacion singular.

De aqui se obtiene un segundo limite a las Leyes singulares,
que es, en cierta medida, comunicable con el fundamentado en
el principio de igualdad, en cuanto que esa excepcionalidad
exorbitante a la potestad ejecutiva resulta valida para ser
utilizada como criterio justificador de la singularidad de la
medida legislativa.

C) Los derechos fundamentales no consienten, por su propia
naturaleza, Leyes singulares que tengan el especifico objeto de
condicionar o impedir su ejercicio;, dichos derechos son
materia reservada a Leyes generales y reducto inmune a
medidas legislativas singulares.

Este acotamiento del objeto material de las Leyes singulares no
impide, ciertamente, que éstas, por su cualidad de Leyes
formales contra la cual no caben acciones judiciales, incidan en
la tutela judicial del derecho afectado por la Ley singular; esa
incidencia plantea un problema de constitucionalidad que, a
causa del caracter instrumental del derecho a la tutela
jurisdiccional, se presenta estrechamente vinculado con Ia
naturaleza del derecho sobre el que recaiga la medida
legislativa singular, siendo, por tanto, el momento apropiado
para su resolucion aquél en que se analice el contenido de la
Ley singular, pues es entonces cuando se podra determinar cual
es el grado de incidencia que ésta ocasiona en el sistema de
defensa judicial que protege al derecho objeto de la misma”.

FJ 13. “La expropiacion forzosa se concibe en los origenes del
Estado liberal como tltimo limite del derecho natural, sagrado e
inviolable, a la propiedad privada y se reduce, inicialmente, a
operar sobre los bienes inmuebles con fines de construccion de
obras publicas. La transformacion que la idea del Estado social
introduce en el concepto del derecho de propiedad privada al
asignarle una funcion social con efectos delimitadores de su
contenido y la complicacion cada vez més intensa de la vida
moderna, especialmente notable en el sector econdmico,
determinan una esencial revision del instituto de la
expropiacion forzosa, que se convierte, de limite negativo del
derecho absoluto de propiedad, en instrumento positivo puesto
a disposicion del poder publico para el cumplimiento de sus
fines de ordenacion y conformacion de la sociedad a
imperativos crecientes de justicia social, frente al cual el
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derecho de propiedad privada, tan solo garantiza a su titular,
ante el interés general, el contenido economico de su propiedad,
produciéndose paralelamente un proceso de extension de la
expropiacion forzosa a toda clase de derechos e intereses
patrimoniales y a toda categoria de fines publicos y sociales.

La potestad expropiatoria, asi concebida, vino y viene
considerandose  funciéon  administrativa  encomendada,
consiguientemente, a los 6rganos de la Administracién, aunque
ello ha dejado de ser obstaculo alguno para que se admita, por
las razones ya expuestas, que el legislador ejercite
singularmente esa potestad cuando lo justifique una situacion
excepcional y ello es perfectamente trasladable a nuestra
Constitucion, la cual no establece reserva de la materia de
expropiacion a favor de la Administracion y, por tanto, no
puede abrigarse duda, desde el punto de vista formal, que las
expropiaciones ope legis son, en cuanto Leyes singulares,
constitucionalmente legitimas, si bien requieren, por ser
expropiatorias, que respeten las garantias del art. 33.3 de la
Constitucion.

Este articulo, después de reconocer el derecho a la propiedad
privada y seflalar su funciéon social como delimitadora de su
contenido, dispone que «nadie puede ser privado de sus bienes
y derechos sino por causa justificada de utilidad publica o
interés social, mediante la correspondiente indemnizacion y de
conformidad con lo dispuesto en las Leyes». Son, por tanto, tres
las garantias de la propiedad privada frente al poder
expropiatorio de los poderes publicos: 1) un fin de utilidad
publica o interés social, o causa expropiandi; 2) el derecho del
expropiado a la correspondiente indemnizacion, y 3) la
realizacion de la expropiacion de conformidad con lo dispuesto
en las Leyes. Estas garantias se analizan en los tres apartados
siguientes en su relacion respectiva con las expropiaciones
legislativas:

A) La causa expropiandi es el fin de utilidad publica o interés
social que en cada caso declara el legislador. Dada la gran
variedad de fines publicos que pueden ser legalmente
configurados como causa justificativa de la expropiacion, el
destino de los bienes y derechos expropiados puede ser también
muy distinto, pues dependera del modo como se satisfaga en
cada supuesto expropiatorio el interés publico que legitima la
expropiacion forzosa.

Ese destino viene necesariamente predeterminado por el fin
cuando la satisfaccion de éste tan s6lo consiente un unico y
concreto destino con exclusion de todo otro; pero ocurre
también que en algunos supuestos, el fin expropiatorio puede
cumplirse por la via de distintos destinos que sean, todos ellos,
igualmente aptos a la consecucion del fin. En tales casos, es
indiferente a la causa expropiandi el destino que reciban los
bienes y derechos expropiados, siempre que el elegido sirva al
fin expropiatorio. En dichos supuestos se produce, por lo tanto,
una cierta desvinculacion entre el fin de la expropiacion y la
afectacion ulterior de lo expropiado, en el sentido de que ésta
puede ser variable, sin que por ello quiebre la causa
expropiandi.

Los términos en que se expresa el art. 33.3 de la Constitucion,
al hablar de «causa justificada de utilidad publica o interés
social» sin contener referencia alguna al destino final de los
bienes y derechos expropiados, permiten afirmar que la
concepcion constitucional de la causa expropiandi incluye tanto
a las expropiaciones forzosas en que, el fin predetermina el
destino de los bienes y derechos, como aquellas otras en que el
fin admite varios posibles destinos.

235



Por otro lado, entre la causa expropiandi y la determinacion de
los bienes y derechos que deban ser objeto de la expropiacion
existe siempre una relacion necesaria, dado que tan so6lo son
incluibles en la expropiacion aquellos que sirvan a su fin
legitimador y ello convierte en injustificada la expropiacion de
bienes o derechos que no sean estrictamente indispensables al
cumplimiento de dicho fin.

Las Leyes singulares de expropiacion, al igual que toda clase
de expropiaciones, requieren una especifica finalidad de
utilidad publica o interés social, si bien es preciso que esta
finalidad venga apoyada en un supuesto de hecho singular y
excepcional que guarde adecuacion con la naturaleza,
igualmente singular y excepcional, que tienen las
expropiaciones legislativas y, en tal sentido, su causa
expropiandi funciona como criterio de razonabilidad y
proporcionalidad de la medida legislativa expropiatoria, de
manera igual a como lo hace el fin discernible en las normas
diferenciadoras dentro del principio de igualdad, al cual,
indudablemente, vienen sometidas dichas medidas.

B) La segunda garantia que establece el art. 33.3 de la
Constitucion es la mediacion de la «correspondiente
indemnizacion». Esta garantia plantea esenciales problemas,
respectivamente, referidos a su naturaleza dentro del complejo
expropiatorio y su contenido.

En cuanto a su naturaleza, la indemnizacion al expropiado
puede configurarse como requisito previo a la expropiacion,
cuya falta de cumplimiento impide la ocupacion de los bienes y
derechos objeto de la expropiacion, o como consecuencia y
efecto de ésta, que concede al expropiado el derecho a ser
resarcido del bien expropiado, después de que dicha ocupacion
se haya consumado.

El art. 33.3 de la Constitucion no exige el previo pago de la
indemnizacién y esto, unido a la garantia de que la
expropiacion se realice «de conformidad con lo dispuesto por
las Leyes», hace que dicho articulo consienta tanto las
expropiaciones en que la Ley impone el previo pago de la
indemnizacién como las que no lo exigen, no siendo, por
tanto, inconstitucional la Ley que relega el pago de la
indemnizacion a la dltima fase del procedimiento
expropiatorio. En esta clase de expropiaciones, de las cuales
son prototipo las llamadas urgentes, el momento en que se
produzca el efecto traslativo de la propiedad o titularidad de
los bienes y derechos expropiados no depende del previo pago
de la indemnizacion, careciendo, por tanto, de relevancia
constitucional el momento en que se opere dicha transmision
de propiedad y, en su consecuencia, que ésta se produzca de
manera inmediata en el mismo momento en que se acuerda la
expropiacion.

En cuanto al contenido o nivel de la indemnizacién, una vez
gue la Constitucién no _utiliza el término_de «justo precio»,
dicha indemnizacién debe corresponder con el valor
econdémico del bien o derecho expropiado, siendo por ello
preciso que entre éste y la cuantia de la indemnizacién exista
un proporcional equilibrio para cuya obtencion el legislador
puede fijar distintas modalidades de valoracion, dependientes
de la naturaleza de los bienes y derechos expropiados,
debiendo ser éstas respetadas, desde la perspectiva
constitucional, a no ser que se revelen manifiestamente
desprovistas de base razonable.

Conforme a lo expuesto, la garantia constitucional de la
«correspondiente indemnizacion» concede el derecho a
percibir la contraprestacion econémica que corresponda al
valor _real de los bienes y derechos expropiados, cualquiera
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que sea éste, pues lo que garantiza la Constitucién es el
razonable equilibrio entre el dafio expropiatorio vy su
reparacion.

Las Leyes singulares de expropiacion, segun lo razonado, no
vulneran la garantia indemnizatoria del art. 33.3 de la
Constitucion cuando acuerdan la inmediata ocupacion de los
bienes y derechos expropiados y la transmision de su
propiedad y no contienen reglas excluyentes de la
indemnizacion o modalidades valorativas determinantes,
directa o indirectamente, de consecuencias confiscatorias.

C) La tercera garantia del art. 33.3 de la Constitucion es la
consistente en que la expropiacion se «realice de conformidad
con lo dispuesto por las Leyes», es decir, la llamada garantia
del procedimiento expropiatorio.

Esta garantia se establece en beneficio de los ciudadanos y tiene
por objeto proteger sus derechos a la igualdad y seguridad
juridica, estableciendo el respeto y sumision a normas generales
de procedimiento legalmente preestablecidas, cuya observancia
impida expropiaciones discriminatorias o arbitrarias.

En cuanto dicha garantia es aplicacion especifica del principio
de legalidad en materia de expropiacion forzosa, va dirigida
principalmente frente a la Administracion y, en razéon a ello,
puede sostenerse que las Leyes formales, incluidas las
singulares, cubren por si mismas esa garantia cualquiera que sea
el procedimiento expropiatorio que establezcan, al cual,
obviamente, tendra que ajustarse la Administracion.

Sin embargo, ello no puede asi aceptarse en relacion con las
Leyes singulares de expropiacion, pues su naturaleza
excepcional y singular no autoriza al legislador a prescindir de
la garantia del procedimiento expropiatorio establecido en las
Leyes generales de expropiacion, al cual deben igualmente
someterse; pero ello no es obstaculo para que la propia
singularidad del supuesto de hecho que legitima la
expropiacion legislativa autorice al legislador para introducir
en el procedimiento general las modificaciones que exija
dicha singularidad excepcional, siempre que se inserte como
especialidades razonables que no dispensan de la observancia
de las demas normas de los procedimientos contenidos en la
legislacion general”.

FJ 15. “A) (...) Desde el punto de vista de la tutela judicial
efectiva, la declaracion de utilidad publica e interés social hecha
por la Ley 7/1983 no produce alteracion ni limitacion de clase
alguna en dicha tutela, pues la situacion de los expropiados por
ella es exactamente la misma que la de todo expropiado, que
carece de accion judicial para combatir las declaraciones legales
de utilidad publica o interés social, y ello en virtud del sistema
constitucional de proteccion de los derechos de los ciudadanos
en el cual no existe tutela judicial frente a las Leyes,
unicamente residenciables ante este Tribunal Constitucional.

La inexistencia de recursos directos frente a la Ley no quiere,
sin embargo, decir que los expropiados queden indefensos
frente a la causa expropiandi declarada en una Ley singular,
pues estando ésta sometida al principio de igualdad, los
expropiados que consideren que la privacion singular de sus
bienes o derechos carece de base razonable o es
desproporcionada podran, ante la ocupacion material de los
mismos, alegar ante los Jueces y Tribunales la vulneracion de
su derecho a la igualdad, y en el procedimiento
correspondiente solicitar del organo judicial el planteamiento
de cuestion de inconstitucionalidad por vulneracion de dicho
derecho fundamental, lo cual dard lugar o bien a que se eleve
la cuestion al Tribunal Constitucional o bien a una resolucion
Judicial denegatoria motivada, otorgandose asi contenido al
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derecho a la tutela judicial frente a la Ley cuestionada:
asimismo podran interponer el correspondiente recurso de
amparo a través del cual este Tribunal tendra ocasion de
enjuiciar la inconstitucionalidad de la expropiacion, si a ello
hubiere lugar.

En relacion con la necesidad de la ocupacion se produce una
innegable limitacion de la tutela judicial en cuanto que los
expropiados por Ley singular en la que se determine los bienes
y derechos a expropiar se ven privados de la accion judicial que
tendrian en el supuesto de que la necesidad de ocupacion fuese
declarada por acto administrativo.

Ello, sin embargo, no impide que si el expropiado estima que la
expropiacion de sus bienes y derechos no es estrictamente
indispensable al fin expropiatorio, es decir, no esta cubierta la
necesidad de la ocupacion por la causa expropiandi, pueda
reaccionar frente a ésta, de realizacidn necesaria por drganos
administrativos, utilizando el mismo camino anteriormente
expuesto para sostener la inconstitucionalidad de la
expropiacion en relacion con sus bienes o derechos
expropiados, por vulneracién de su derecho a la igualdad,
fundada en injustificada expropiacion por ausencia de
razonabilidad y proporcionalidad en la privacién de aquellos
bienes o derechos, abriendo asi la via de la cuestion de
inconstitucionalidad en los términos antes expresados, y
quedando asimismo en sus manos el recurso de amparo en la
forma que se deja sefialada.

B) La Ley 7/1983 no establece regla alguna que prive a los
expropiados de su derecho a la correspondiente
indemnizacién, sino que establece un sistema de valoracion de
los bienes y derechos expropiados aqui no cuestionado. Lo
que si constituye el objeto de la presente cuestion de
inconstitucionalidad es comprobar si frente al procedimiento de
valoracion tienen o no reconocido los expropiados mecanismos
de defensa jurisdiccional.

A este respecto, la Ley 7/1983 en su art. 3.1 permite la
organizacion de los titulares de acciones o participaciones en
comunidades de socios para «actuar colectivamente en el
procedimiento expropiatorio y, en su caso, en los
procedimientos judiciales que puedan tener lugar», lo que
constituye un reconocimiento explicito del derecho a la tutela
judicial efectiva. Asimismo, no introduce la Ley limitacion
alguna a la defensa jurisdiccional del derecho a la
correspondiente indemnizacion, pues deja abierta la via del
Jurado Provincial de expropiacion (art. 4.5) y por consiguiente
la del posterior recurso contencioso-administrativo, donde los
expropiados podran discutir con toda amplitud la
indemnizacion que les es debida («el justiprecio de las acciones
o participaciones», por decirlo con las palabras del art. 4.4),
pudiendo instar, en su caso, la aplicacion del art. 43 de la Ley
de Expropiacion Forzosa de 1954, tanto ante el Jurado como
ante la Jurisdiccion, y solicitar de ésta la apertura del proceso a
prueba para la practica de todas aquéllas que estimen
necesarias, obren o no en su poder, para la determinacion del
valor real de los bienes y derechos expropiados y para su
posterior correspondiente indemnizacion.

C) La Ley cuestionada se limita a introducir especialidades de
procedimiento que vienen justificadas en la naturaleza y
complejidad del objeto expropiado y que respetan las lineas
maestras del procedimiento general expropiatorio, pues
cumplen el presupuesto y las fases fundamentales de
declaracion de utilidad pablica o interés social, necesidad de
la ocupacion y valoracion y pago de los bienes y derechos
expropiados.
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Tampoco en este aspecto sufre menoscabo alguno la tutela
judicial de los expropiados, pues no existe en la Ley regla que
les impida, segun establece su art. 3.1, ejercitar las acciones
judiciales que puedan corresponderles en relacion con las
infracciones formales que se cometan en el procedimiento
expropiatorio”.

FJ 16. “Con arreglo a todo lo dicho y como contestacion
concreta a la duda judicial formulada en esta cuestion de
inconstitucionalidad, procede concluir con la afirmacion de que
la Ley 7/1983, de 29 de junio, no vulnera en los términos
expuestos el derecho fundamental a la tutela judicial efectiva
reconocido por el art. 24.1 de la Constitucidon puesto en
conexion con las garantias de la propiedad privada que
establece el art. 33.3 de la misma Norma fundamental”.
Destaquei, grifei e sublinhei.

De uma atenta leitura do complexo acérddo — de importancia capital ao /eit
motiv deste singelo trabalho — pode-se facilmente extrair as seguintes caracteristicas

imputadas as leis singulares pela maioria*’ dos magistrados do Tribunal Constitucional

no referido julgado:

representam o exercicio excepcional e extremado da pofestad legislativa;

estdo subordinadas a rigorosos limites no marco do direito constitucional espanhol;

devem responder a uma situagdo excepcional igualmente singular;

seu canon de constitucionalidade ¢ a razoabilidade e proporcionalidade empregada na
solugdo do suposto fatico sobre o qual se projeta;

- sua utilizagdo estéd circunscrita aqueles casos excepcionais que por sua extraordinaria
transcendéncia e complexidade nao sdo remediaveis pelos instrumentos normais de que
dispde a Administragdo e também pelos demais instrumentos normativos ordindrios
existentes no ordenamento juridico fazendo-se, portanto, necessario que o legislador
intervenha singularmente com o objetivo exclusivo de arbitrar solucdo adeqiiada a uma
situacdo singular;

- possuem um conteudo material e uma capacidade inovativa normativa limitada as
solugdes exigidas pela excepcionalidade do caso concreto que lhe deu impulso
constituindo, ndo raro, intervencdo do legislador no ambito de atuacdo do Poder

Executivo-Administrativo;

9 Nesta questdo de inconstitucionalidade suscitada pelo juizo de 1* (primeira) instancia n® 18 de Madrid
com base num juizo de interdicdo formulado contra o Estado espanhol pela representagdo juridica do
grupo RUMASA, objetivando recuperar a posse dos bens expropriados pela Lei 7/1983, foram dissidentes
os magistrados Francisco Rubio Llorente, autor do voto divergente em separado, e Antonio Truyol Serra
que o aderiu. A razdo da discordancia centrou-se no fato de que tais magistrados entenderam
inconstitucionais os artigos 1° e 2° da Lei 7/1983 porque segundo eles infringiam frontalmente o artigo
24.1 da CE/78 na medida em que impossibilitavam a defesa individual dos bens e direitos expropriados
por parte dos afetados que, por sua vez, ficaram totalmente a mercé da forga legislativa. Os magistrados
mantiveram-se fiéis a linha de raciocinio desenvolvida para justificar, nas suas opinides, a
inconstitucionalidade do artigo 4° do DL 2/1983 langadas no voto divergente formulado na STC 111/1983
conforme ja tivemos oportunidade de apreciar.
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- ndo podem ter o objetivo especifico de condicionar ou impedir o exercicio de um
direito fundamental — cuja regulamentacdo esta reservada a leis gerais (organicas) —
nao podendo afetar singularmente o seu reduto;

- tém qualidade de lei formal;

- sdo imunes a agodes judiciais diretas;

- possuem como subespécies, dentre outras, as leis de caso unico e as expropriagdes
ope legis;

- na condicdo de leis formais podem, excepcionalmente, em razdo da singularidade do
caso a solucionar, adotar procedimento expropriatério diferenciado composto
basicamente por normas gerais existentes na norma matriz de expropriacao [no caso as
da LEF/1954] acrescidas de uma normativa especifica para fazer frente a solugdo do
caso concreto desde que respeitada, em todo caso, a garantia indenizatoria do artigo
33.3 da CE/78;

- estdo submetidas, fundamentalmente, ao principio da igualdade (material) e as
hipdteses de discriminagdes normativas;

- desafiam recurso ou questdo de inconstitucionalidade se dotadas de fins
discriminatorios pela via do artigo 14 da Constituicdo, sem constituir “indefension”
(Art. 24.1 CE/78);

- desafiam recurso de amparo se dotadas de fins desproporcionadamente

expropriatorios.

¢) STC 67/1988, de 18 de abril (Relator: Miguel Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer)

Na sua incansavel empreita judicial no sentido de atacar, reformar e reverter os
profundos e negativos efeitos que o RDL 2/1983 e logo a Lei 7/1983 impuseram a
totalidade acionaria-patrimonial das empresas especificamente listadas nestes atos
normativos, a representacdo judicial do grupo RUMASA S/A desta vez, voltando-se
especificamente contra 3 (trés) Acordos do Conselho de Ministros datados
respectivamente em 21 de marco, 20 de junho e 27 de junho, todos do ano de 1984,
interpuseram perante o TC 3 (tré€s) distintos recursos de amparo (1.080/85; 628/86 e
894/86) cuja apreciagdo conjunta deu origem ao pronunciamento inserto na supracitada

STC 67/1988*°

# 0Os Acordos do Conselho de Ministros atacados em sede de recursos de amparo tratavam,
fundamentalmente, de autorizar a alienacdo e a adjudicacdo imediata e direta do capital social pertencente
ao Banco Atlantico, ao grupo hoteleiro e ao grupo de bancos da /olding Rumasa a terceiros compradores
estrangeiros.
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Importante deixar consignado que as recorrentes em amparo, antes de acudir a
tutela do TC, ja haviam tido por judicialmente improvidos os seus recursos
contenciosos-administrativos no dmbito do Tribunal Supremo. Isto €, o TS confirmou a
validade e a legalidade dos contratos firmados pelo Conselho de Ministros com os

terceiros adquirentes das acdes societarias alienadas.

Os argumentos recursais trazidos a apreciacdo do TC, a exemplo do que
ocorrera na via ordindria do TS, concentraram-se primordialmente em alegar a
inconstitucionalidade dos referidos acordos do Conselho de Ministros por violagdo aos
artigos 14 e 24 da Constituicao e, por via reflexa, a inconstitucionalidade do artigo 5.3
da Lei 7/1983 que no plano de fundo, ao excluir o direito de reversdo ou retrocessao dos
bens expropriados, lastreou a conduta e os acordos de privatizacdo emanados pelo

Conselho de Ministros.

Quanto ao meritum causae assim pronunciou-se o TC em sua maioria:

FJ 5° “(...) La vulneracion del principio de igualdad en la ley,
requiere, pues, la existencia de unos supuestos idénticos o
equiparables sobre los que pueda predicarse la exigencia de un
tratamiento igual, de un tratamiento legal diferenciado entre
esos supuestos, y la falta de una motivacion que justifique
objetiva y razonablemente la diferenciacion de trato, en razon a
la finalidad perseguida por la norma diferenciadora.

La reversion habilita al expropiado para recuperar el bien objeto
de la expropiacion cuando no se ejecute la obra o se establezca
el servicio que motivo la expropiacion, o, cuando realizada
aquélla o establecido éste, quede alguna parte sobrante de los
bienes expropiados, o cuando desaparezca la afectacion de los
bienes o derechos a las obras o servicios que motivaron la
expropiacion. El supuesto de hecho para el surgimiento de este
derecho no es el de la enajenacion del bien -habiéndose negado
la naturaleza de retracto legal de la reversion-, sino el de la no
destinacion del bien o derecho al fin expropiatorio, de lo que
s6lo puede ser un sintoma o prueba la enajenacion de ese bien a
un tercero privado. Por ello, la revision se ha caracterizado
dogmaticamente como una especie de invalidez sobrevenida de
la expropiacion por la desaparicion del elemento esencial de la
misma, la causa de utilidad publica o interés social de que
habla el art. 33.3 de la Constitucion. Seria esta cesacion
sobrevenida de la causa, la que permitiria que la expropiacion
perdiera sus efectos y la retrocesion del bien a aquel a quien le
fue expropiado. El decaimiento o desaparicion de la utilidad
publica o interés social, la extincion de la propia causa
expropiatoria, hacen nacer el derecho de reversion a través de
cuyo ejercicio el particular podria recuperar su anterior
propiedad. En otras palabras, de acuerdo al art. 54 de la Ley de
Expropiacion Forzosa y al art. 63 de su Reglamento, la
reversion aparece y procede con toda su fuerza de retrocesion si
se incumple el destino causal de la expropiacion, si claudica, se
incumple o desaparece la causa. Si no ha habido fracaso en la
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operacion expropiatoria, si se satisface la causa expropiatoria,
el derecho de reversion no tiene oportunidad de desplegarse, ni
posibilidad de surgir en cuanto que no haya habido
incumplimiento de esa causa.

En el caso de la expropiacion singular del grupo «Rumasa,
Sociedad Anénimay, la declaracion de utilidad publica e interés
social se concretd en la «defensa de la estabilidad del sistema
financiero» y de los intereses legitimos de los depositantes,
trabajadores y accionistas externos al grupo. Con la asuncion
por parte de la Administracion del control del grupo y su
posterior saneamiento se estaba dando cumplimiento, pero no
se agotaba, la causa expropiandi, dentro de la cual puede
insertarse, para satisfacer esa misma finalidad expropiatoria,
también la posterior enajenacion de las Empresas. Por
consiguiente, dicha enajenacion no significa que haya fracasado
la operacion expropiatoria o que se opere un desvio de la causa
expropiandi, ésta persiste y se mantiene a través de la
enajenacion, que se encuentra sometida a una serie de requisitos
y condiciones, que tratan de evitar precisamente el que se
incumpla la finalidad perseguida con la expropiacion.

Esa finalidad podria también haberse cumplido a través de la
asuncion permanente de esas Empresas por el sector publico,
pero ésta era una opcion indiferente a la causa expropiatoria. La
operacion expropiatoria no tuvo en ningun momento una
finalidad nacionalizadora, en el sentido de que el destino final
de los bienes fuera necesariamente su asuncion por el sector
publico, sino una finalidad de saneamiento que podria
cumplirse también mediante la formula de la posterior
privatizacion que ha sido la elegida”.

FJ 6°. “No cabe duda que el art. 33.3 de la Constitucién no ha
incluido dentro de las garantias constitucionales de la
expropiacion el derecho de reversion que es, en consecuencia,
un derecho de configuracion legal. Resultan relevantes,
ademas, las circunstancias que dieron lugar a la expropiacion
del grupo Rumasa con muy directa relacion con la forma de
gestion hasta ese momento de las Empresas del grupo, gestion
que dio lugar a la grave situacion econdmica financiera de esas
Empresas que provoco la expropiacion como instrumento para
salvaguardar la estabilidad del sistema financiero y para
garantizar los intereses legitimos de los depositantes,
trabajadores y accionistas terceros. La razon y finalidad de la
expropiacion hacen razonable una medida legal que no
reconoce el derecho de antiguos titulares-gestores a recuperar
la titularidad de las acciones, a través de la reversion.

(...) El fin de utilidad social perseguido por la expropiacion
justifica asi el evitar que las Empresas que se privaticen
pudieran volver a las manos de quienes llevaron al grupo a la
situacion econdmica financiera que provoco la expropiacion y
el posterior y costoso saneamiento de las Empresas del grupo.
Por su parte la regulacién de la reversion contenida en la Ley
de Expropiacion Forzosa que no agota la regulacion legal de
la materia expropiatoria, tiene su punto de referencia en la
expropiacion de bienes afectables a la realizacion de obras y
servicios publicos, y aunque pudiera ser aplicada
analégicamente a otros supuestos, NO puede constituir la regla
general, Unica y uniforme para todas las expropiaciones,
existiendo ademas en la propia Ley de Expropiacion Forzosa
supuestos en que los que se permite la enajenacion de bienes
expropiados por razones de interés social sin derecho de
reversion. NO existe, pues, en nuestro ordenamiento ni una
norma constitucional ni una regla legal que imponga para
todos los tipos y casos de expropiaciones el derecho de
reversion.
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La reversion o retrocesion del bien expropiado a su titular
originario, aun configurada como un derecho patrimonial, va
inescindiblemente unida a la causa de la expropiaciéon y a su
eventual incumplimiento, hecho que determina el nacimiento de
aquel derecho de reversion. Pero, puesto que «la concepcion
constitucional de la causa expropiandi incluye tanto las
expropiaciones forzosas en que el fin predetermine el destino de
los bienes, como aquellas otras en las que el fin admite varios
posibles destinos» (STC 166/1986), ni existe una exigencia
absoluta de regulacion idéntica del derecho de reversion, ni éste
podria surgir cuando a los bienes expropiados pueda darse
alglin destino consecuente con la causa expropiandi, aunque no
sea una afectacion a una obra o servicio publico. La diversidad,
constitucionalmente legitima, de causas de expropiacion, y de
objetos a expropiar, hace del todo inviable el criterio
igualatorio que los recurrentes pretenden en materia de
reversion, y, mucho menos, que este derecho suponga un
derecho de adquisicion preferente en los casos de
reprivatizacion, cuando ésta no suponga el incumplimiento o
desaparicion de la causa de la expropiacion.

No es aceptable, por tanto, que el derecho de reversion sea
inherente por igual a toda persona expropiada, en cualquier
circunstancia, y menos aun que este derecho pueda ejercerse
siempre en el momento de la reprivatizacion de los bienes
expropiados, a la que los recurrentes conectan directamente, a
efectos de este recurso, su privacion del derecho de reversion.
La diversidad legal de regimenes expropiatorios, en funcion
de la naturaleza del bien, de las causas de la transmisidn, etc.,
no sélo impide un tratamiento unitario de la expropiacion
misma, que constituye hoy una institucion flexible y
diversificada en una pluralidad de figuras especiales (STC
166/1986, de 19 de diciembre), sino también de la reversién
expropiatoria, pues ésta va inescindiblemente unida a la
causa de la expropiacion y a la naturaleza del bien objeto de
expropiacion. La razonabilidad de una pluralidad de regimenes
juridicos relativos a la expropiacion ha sido admitida también
por el Tribunal Europeo de Derechos Humanos (Asunto
Lithgow, Sentencia de 8 de julio de 1986), quien ha afirmado
que la naturaleza del bien y la circunstancia de la transmisién
permiten legitimamente tener en cuenta o establecer reglas
diferentes, existiendo un margen de apreciacion al respecto de
las autoridades nacionales.

Pero aunque el derecho de reversion no sea inherente a toda
expropiacion forzosa, el que exista en unos casos de
expropiacion y en otros no, permite examinar si, aun dandose
los presupuestos para su ejercicio, la no concesion de ese
derecho que opera el art. 5.3 de la Ley 7/1983, supone una
diferencia de trato irrazonable y arbitraria respecto a otros casos
de expropiacion en que si se concede ese derecho, es decir, si
teniendo en cuenta la naturaleza y las circunstancias de la
expropiacion el legislador ha podido legitimamente introducir
esta diferenciacion excluyente sin lesionar el art. 14 de la
Constitucion.

(...) En consecuencia, el no reconocimiento del derecho de
reversion por los Acuerdos impugnados y también por el art.
5.3 de la Ley 7/1983, no supone violacion alguna del art. 14 de
la Constitucion”. Destaquei e grifei.

Nesta sentenga trata o TC de por em evidéncia que o direito de reversdao ou
retrocessao nao ¢ um direito necessariamente inerente e correlato a toda e qualquer

expropriagao estando, portanto, o seu “nascimento” condicionado a perda superveniente
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da utilidade publica ou interesse social anteriormente declarado, isto ¢, ndo havendo
extingdo da propria causa expropriandi ou mesmo fracasso ou desvio da operacao

expropriatdria o direito de reversdo ndo tem causa.

Segundo o Tribunal Constitucional o argumento trazido a baila pelos
recorrentes em amparo de que a nao concessao do direito a reversao pelo artigo 5.3 da
Lei 7/1983 estabelecia uma situagdo desigual e discriminatéria frente aos demais
expropriados era falso ndo merecendo acolhida ja que a disposi¢do legislativa negatdria
apresentava-se razoavel na medida em que ndo reconhecia aos antigos gestores-titulares
que deram causa a ma administracdo e a ma situacdo financiera do grupo Rumasa o
direito de retornar o comando de suas operagdes que, efetivamente, foi o que deu azo a

edigdo da lei excepcional.

Esse argumento nos induz a 02 (duas) conclusdes: 1*) que o direito de reversao
expropriatéria ndo constitui-se num elemento que compde o nucleo essencial do direito
de propriedade sendo, portanto, sua concessio uma liberalidade legislativa**'; 2%) por
conseguinte, que a lei de natureza expropriatoria tem o poder de proibir o exercicio de
um visualizavel direito condicionado e futuro como ¢ o direito de reversdo sem incorrer

em inconstitucionalidade.

d) STC 6/1991, de 15 de janeiro (Relator: Carlos de 1a Vega Benayas)

A STC 6/1991 constitui um complemento juridico-argumentativo ao decisum

exarado pelo TC na STC 166/1986, de 19 de dezembro.

Similarmente ao que ocorrera na referida STC 166/1986 — opotunidade em
que o TC pronunciou-se acerca da questdo de inconstitucionalidade suscitada pelo juizo
de 1* (primeira) instancia n° 18 de Madrid —, na STC 6/1991 deparou-se a Corte
Constitucional com outra questdo de inconstitucionalidade, atinente a0 mesmo processo,
suscitada em sede de recurso de apelagdo pela 7* (sétima) Seg¢do da Audiéncia

Territorial de Madrid (hoje Tribunal Superior de Justica de Madrid).

“#l o argumento neste sentido ndo se contradiz com a afirmagdo contida no FJ 11, letra “c”, da STC
166/1986 anteriormente transcrito.
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Na primeira das sentengas (166/1986) o juizo de 1° (primeiro) grau cingiu a
questdo de inconstitucionalidade no seguinte ponto: suscitou que o TC se pronunciasse
sobre a compatibilidade dos artigos 1° e 2° da Lei 7/1983 com o disposto no artigo 24.1
da CE/78 (tutela judicial efetiva).

Nesta segunda (6/1991) o juizo de 2° (segundo) grau solicitou que o TC se
pronunciasse acerca da constitucionalidade dos mesmos artigos 1° e 2° da Lei 7/1983
quando comparados aos artigos 14 (igualdade) e 33.3 (garantia expropriatoria), ambos

da CE/78.

O tribunal ordinario de Madrid (Audiéncia Territorial) suscitou, ademais, em
sua divida, importante questdo que teve que ser enfrentada frontalmente em sede de
controle: a correlata justificagio substancial*** da causa expropiandi e da aferigio da
proporcionalidade havida entre a medida expropriatoria utilizada (expropriagao de todo
o patrimonio acionario de todas as sociedades integrantes do grupo RUMASA) e o fim
perseguido (promover a estabilidade do sistema financeiro e preservar o direitos e
interesses legitimos de trabalhadores, depositantes e acionistas através da ocupagdo
imediata do bens e direitos expropriados). Noutros termos: suscitou o tribunal

madrilenho que o TC aplicara um teste de proporcionalidade sobre a lei.

Sobre este interrogante aduziu o Maximo Tribunal o seguinte:

FJ 6°. “(...) Pues bien, si ninguna objecion constitucional en si
misma considerada puede merecer la posibilidad de que el
legislador declare la utilidad piblica e interés social de ciertos
fines a los efectos expropiatorios de determinados bienes y
derechos, debe afiadirse que la singularidad de esa declaracion,
directamente adoptada en atencion a una concreta y especifica
situacion, impide mantener la distincion conceptual entre el
nivel abstracto de la declaracion de utilidad publica e interés
social y el nivel concreto de la proyeccion de esa declaracion a
los bienes y derechos que se expropian.

(...) En aquellos casos en los que, como sucede con la Ley
7/1983, se incorporan esos dos niveles -abstracto y concreto- en
la declaracion de utilidad publica o interés social, la distincion
sefialada se diluye para formar un todo unitario que
imposibilita contemplar aislada y separadamente uno y otro
momento procedimental, y ello porque la singularidad misma
de la declaracion de utilidad publica o interés social, adoptada

#2 0O tribunal de Madrid entendeu que a abstrata declaragdo de utilidade ptblica e interesse social prevista
no artigo 1° da Lei 7/1983 ndo satisfazia a exigéncia do artigo 33.3 da CE/78 porque ndo fundada numa
justificac@o causal plena e suficientemente motivada. Dai a importancia de averigiiar-se a fundo a sua
proporcionalidade e a sua intima relagdo com as medidas expropriatorias concretas levadas a cabo pela lei
impugnada.
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en atencion a unos especificos fines directamente conectados a
la propia realidad de los bienes y derechos afectados por
aquella declaracion, conlleva irremisiblemente la necesidad de
ocupar y expropiar la totalidad de tales bienes y derechos.
Quiere decirse, por tanto, que el control de la causa
expropiandi supone ineludiblemente el control mismo de la
necesidad de ocupacion implicitamente, por tanto, el control
de la proporcionalidad de la ocupacion y expropiacion de los
bienes y derechos. Si hay causa expropiandi hay plena
justificacion y proporcionalidad en la ocupacién vy
expropiacion de los bienes y derechos, porque aquella no se
adopta en estos casos al margen o independientemente -
abstractamente- de la especifica consideracion de los bienes y
derechos concretos sobre los que incide la expropiacién.

La Ley 7/1983 no se ha limitado, como se ha dicho, a calificar
en abstracto como de utilidad publica e interés social la defensa
de la estabilidad del sistema financiero y de los intereses
legitimos de depositantes, trabajadores y accionistas externos de
aquellos grupos de sociedades que se vean afectados por una
crisis financiera y de organizacion, sino que esa declaracion ha
sido adoptada en atencion, justamente, a la situacion de crisis de
un determinado y concreto grupo de sociedades que integraban
el Grupo Rumasa. Por tanto, si en este caso concreto hubo
efectiva utilidad publica e interés social en la defensa de la
estabilidad del sistema financiero y de los intereses legitimos
de depositantes, trabajadores y accionistas, obligado sera
reconocer que también hubo proporcionalidad en la
expropiacion de la totalidad de las acciones o participaciones
sociales representativas del capital de las sociedades
integrantes del Grupo Rumasa, porque, como también ya se
dijera en la STC 166/1986 (fundamento juridico 13.A), si
«entre la causa expropiandi y la determinacion de los bienes y
derechos que deban ser objeto de la expropiacion existe siempre
una relacion necesaria, dado que tan sélo son incluibles en la
expropiacion aquellos que sirvan a un fin legitimador y ello
convierte en injustificada la expropiacion de bienes o derechos
que no sean estrictamente indispensables al cumplimiento de
dicho fin», no menos cierto es que en el caso de las leyes
singulares de expropiacion es preciso que la especifica finalidad
de utilidad publica o interés social «venga apoyada en un
supuesto de hecho singular y excepcional que guarde
adecuacion con la naturaleza, igualmente singular y
excepcional, que tienen las expropiaciones legislativas y, en tal
sentido, su causa expropiandi funciona como criterio de
racionalidad y proporcionalidad de la medida legislativa
expropiatoria...».

En suma, al amparo de esa distincion de niveles en la
declaracion de utilidad publica e interés social, lo que en
realidad se viene a cuestionar es la propia causa expropiandi,
global y unitariamente considerada, por cuanto, como se acaba
de decir, dicha distincion no encuentra razon de ser alguna
cuando, como aqui ocurre, se trata de una Ley expropiatoria
singular que, junto a la declaracion de utilidad publica e interés
social, acuerda la expropiacion de la totalidad de las acciones o
participaciones sociales representativas del capital de unas
sociedades integradas en un grupo empresarial, asi como la
adquisicion en pleno dominio de las mismas y la inmediata
toma de posesion de dichas sociedades”.

FJ 7°. “De otra parte conviene recordar que el derecho de
propiedad garantizado por el art. 33 del texto constitucional es,
desde la vertiente individual, un derecho subjetivo que, como
ya se ha dicho en la STC 111/1983, fundamento juridico 8.°, y
reiterado en la STC 37/1987, fundamento juridico 2.°, «cede
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para convertirse en un equivalente econéomico cuando el bien de
la comunidad legitima la expropiaciony», apareciendo asi esa
conversion directamente conectada y supeditada al fin mismo
de utilidad publica que la justifica. En la medida, pues, en que
la expropiacion esté fundada en un fin publico o social,
ninguna lesion del contenido esencial del derecho de propiedad
se producirda, ya que ese contenido no exige, ni conlleva,
ineludiblemente, el que la declaracion de utilidad publica o
interés social se encuentre previa y genéricamente amparada
en una Ley general que contenga una tipificacion o catdlogo
tasado de los fines legitimadores de la expropiacion. Sobre este
particular, debe recordarse que, en la STC 37/1987,
fundamentos juridicos 2.° y 6.°, ya se puso de manifiesto que la
expropiacion forzosa no es en la actualidad una institucion
unitaria que, en lo que ahora interesa, constitucionalmente
quede circunscrita a fines previa y anticipadamente tasados
dentro de los que, en principio, pueden englobarse en las
genéricas categorias de «utilidad publica» o «interés social», ya
que justamente con su caracter instrumental -y no finalista- no
es sino consecuencia de la variabilidad y contingencia de lo
que, en cada momento, reclama la utilidad publica o el interés
social de acuerdo con la dimensién social de la propiedad
privada y con los propios principios establecidos e intereses
tutelados por la Constitucion.

Por todo ello, corresponde al legislador delimitar el contenido
del derecho de propiedad en relacion con cada tipo de bienes y,
consecuentemente, apreciar también las exigencias dimanantes
de las necesidades colectivas que imponen la conversion de la
propiedad en un equivalente economico por medio de la
expropiacion forzosa, sin que, no obstante, ello suponga
exencion alguna del control que respecto de tales decisiones
puedan corresponder a este Tribunal”.

FJ 9° “(...) Es evidente, sin embargo, que la duda de
inconstitucionalidad que se plantea, basada en una pretendida
falta de acreditacion de los hechos que determinaron la
declaracion de utilidad putblica e interés social de la
expropiacion del Grupo Rumasa, razonando en contrario que
con anterioridad a la expropiacion no se habia producido
quiebra alguna del sistema financiero del Grupo, ni hechos que
pusieran de manifiesto la insolvencia del mismo, carece
radicalmente de todo fundamento y justificaciéon, maxime a la
luz de la valoracién que sobre la causa expropiandi efectuara
este Tribunal Constitucional en las citadas SSTC 111/1983 y
166/1986.

(...) Admitida por la propia Audiencia la plena
constitucionalidad de la calificacion -en abstracto- de la utilidad
publica e interés social, a efectos expropiatorios, de la defensa
de la estabilidad del sistema financiero y de los intereses
legitimos de los depositantes, trabajadores y accionistas
externos al Grupo, no es menos admisible que la situacion de
crisis econémica en la que el Grupo Rumasa se hallaba
inmerso, junto a la dimension y alcance de esa crisis para el
sistema financiero en su conjunto, dada la entidad econémico-
financiera del Grupo, y la propia configuracion de ésta como un
holding, en el que el conjunto de Empresas y Sociedades se
encontraban subordinadas total e integramente a la Sociedad
dominante («Rumasa, Sociedad Andnima»), en una estructura
organizativa vertical con unidad de direccion, personalizada en
su Director general, de todas las Empresas y en la que la
interrelacion e intercomunicabilidad financiera, a través de la
participacion directa o indirecta en los capitales de unas y otras
hacia que la crisis del Grupo afectara simultanea e
ineludiblemente a todos los componentes del mismo, no es

247



menos admisible, decimos, que todo ello justificara plenamente
que esa declaracion de utilidad publica e interés social se
extendiera a la totalidad de Sociedades integrantes del Grupo,
al no ser viable técnicamente deslindar en cuanto a la
proyeccion y alcance de aquélla entre unas y otras Sociedades
que, mas allad de su configuracion formal, constituian en su
conjunto una unidad econdémico y financiera.

De este modo no hubo desproporcion, ni falta de adecuacion,
en la declaracion de utilidad publica e interés social del fin
expropiatorio, que, por las razones apuntadas, una vez
admitida su plena constitucionalidad, no permitia sino la
ocupacion y, por tanto, la expropiacion de la totalidad de las
acciones de las Sociedades integrantes del Grupo.

(...) En conclusion, el rechazo de la inconstitucionalidad, en los
términos vistos, de la causa expropiandi declarada en el art. 1
de la Ley 7/1983, por la propia e intima vinculacion y
condicionamiento de la justificacion de dicha causa con la
situacion financiera de las Sociedades integrantes del Grupo
Rumasa expropiado supone, pues, la negacion de la falta de
proporcionalidad o adecuacion a dicha causa de la ocupacion y
expropiacion de todos los bienes del Grupo Rumasa y, por
tanto, la radical eliminacion de cualquier duda, por tal razon,
acerca de la infraccion del art. 33.3 de la C.E.

FJ 10°. “(...) La argumentacién que se recoge en el Auto que
suscita la cuestion se apoya en la idea de que si la ocupacion de
los bienes hubiera sido desproporcionada, al no concurrir la
necesaria justificacion de la causa expropiandi por relacion a
todos y cada uno de los bienes expropiados, se habria
infringido el principio de igualdad, dandose un trato
discriminatorio a la expropiacion del Grupo Rumasa respecto
de aquellas otras en las que la utilidad publica o interés social
de la expropiacion de los concretos bienes si estd justificada.

La duda planteada carece, no obstante, de todo fundamento. Si
el principio de igualdad no descarta ni proscribe la existencia
de leyes expropiatorias singulares (STC 166/1986, fundamento
Jjuridico 11), como tampoco lo impide el reconocimiento y
garantia constitucional del contenido esencial del derecho de
propiedad (art. 33 en relacion con el art. 53.1 de la C.E.), la
hipotética discriminacion no puede tener, en el presente
supuesto, otro fundamento que la inexistencia de la causa real
y efectiva de expropiar, lo que, en otros términos, significa que
la desigualdad requeriria que, con caracter previo, se aceptase
que la expropiacion carece de causa justificada, aun cuando,
en ese caso, es evidente que la alegada desigualdad resultaria
superflua o al menos redundante.

En efecto, conviene recordar que, el principio de igualdad del
art. 14 de la C.E. sdlo impide al legislador establecer
diferencias arbitrarias e irrazonables de trato entre situaciones
equiparables, y no permite dar un trato arbitrariamente
desigual a lo que es esencialmente igual, con lo que la igualdad
constitucional se resuelve en la exigencia de no diferenciar sin
razon suficiente entre situaciones de hecho equiparables. La
diferenciacion de tratamiento juridico entre la expropiacion del
Grupo Rumasa y las expropiaciones comunes ha de ponerse en
conexion con las peculiaridades y singularidades del Grupo, su
dimension y la gravedad de la situacion economica y financiera
en que se encontraba aquél.

La aplicacion a la correspondiente expropiacion no del régimen
comun expropiatorio, sino del establecido en la Ley 7/1983,
responde a varias razones.

Por un lado, no ha parecido conveniente al legislador -para
evitar la generalizacion de este tipo de medidas expropiatorias y
garantizar al mismo tiempo su excepcionalidad- establecer, con
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caracter general, una prevision expresa de la posibilidad de
expropiaciones de grupos financieros que, de acuerdo con las
reglas generales de la expropiacion forzosa, podrian ser
decididas por actos de la Administracion Publica. La
singularidad del caso justifica el trato especial que puede
aparecer incluso como el mas respetuoso, en relacion con los
derechos constitucionales en juego, ya que en cada caso la
excepcionalidad de la Ley singular debera estar justificada por
la anormalidad de la situacién que la provoca, excepcionalidad
que permite afirmar la no equiparacion del caso con los demas
supuestos normales de expropiacion, a los efectos del art. 14 de
la C.E.

Por otro lado, la diferencia de tratamiento normativo entre la
expropiacion regulada en la Ley 7/1983 y el régimen comun en
lo que se refiere a la declaracion de utilidad publica y a la
necesidad de ocupacion, incluso si se tratase de supuestos
equiparables, responde a razomes objetivas que permiten
afirmar el cardcter no irrazonable ni arbitrario del diverso
tratamiento normativo.

En primer lugar, es evidente que este tipo de medidas
expropiatorias en relacion con situaciones de desequilibrio
financiero y peligro de estabilidad del sistema econdmico
requieren para su efectividad la inmediatez y la unidad del acto
que evite situaciones de panico financiero que pudieran agravar
la situacion, o de conductas de los afectados que pudieran
obstaculizarla. Las fases procedimentales propias del régimen
comun expropiatorio resultan manifiestamente inadecuadas en
este caso, de modo que la diferencia de trato consistente en la
inmediacion y unidad en el acto expropiatorio (declaracion de
utilidad publica o interés social y necesidad de ocupacion),
puede considerarse una justificacion objetiva y razonable en
relacion con la finalidad y efectos de la medida considerada,
existiendo una relacion razonable de proporcionalidad entre esa
finalidad y la diferencia de trato establecida.

En segundo lugar, ha de tenerse en cuenta que las distintas fases
a las que se refiere el Auto proponente se estdn refiriendo
generalmente a un tipo de expropiacion de bienes inmuebles y
tienen ademas utilidad practica en cuanto que pueda discreparse
efectivamente de la necesidad de ocupacion de los bienes, o de
la adquisicion de otros derechos. En una expropiacion como la
de la Ley 7/1983 no se expropiaron bienes de una sociedad,
sino titulos de participacion social en diversas sociedades, que
no son bienes de la sociedad expropiada, como se afirma en el
Auto, sino de sus accionistas. En la medida en que se justifique
la utilidad publica y el interés social de la expropiacion, esa
justificacion solo podré referirse a esos derechos y nada mas
que a esos derechos, de manera que a efectos del tratamiento
juridico normativo resulta innecesario distinguir el plano de la
justificacion de la expropiacion y el de la justificacion de la
necesidad de que se adquiriesen tales derechos, como antes se
ha dicho. Quiere decirse, por tanto, que el control de la causa
expropiandi requiere y supone el examen de la necesidad de
ocupacion o adquisicion e implicitamente el de la
proporcionalidad de la ocupacion y adquisicion de esos
derechos.

La tercera razén que explica la diferencia de regulacion entre la
Ley 7/1983 y el procedimiento general previsto en la Ley de
Expropiacion Forzosa radica en la técnica juridica utilizada, la
de la Ley de caso tinico, en la que se concentran en un unico
poder decisiones que en el régimen general se prevé que
correspondan a diversos poderes publicos. En el caso de las
leyes singulares de expropiacion la especifica finalidad de
utilidad publica o interés social, apoyada en un supuesto de
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hecho singular y excepcional que guarde adecuacion con la
naturaleza, igualmente singular y excepcional, que tienen las
expropiaciones legislativas, permite que aunque subsiste la
relacion necesaria entre causa expropiandi y la determinacion
de los bienes y derechos objeto de la expropiacion, ambos
aspectos se configuren de forma unitaria, sin posibilidad de
contemplacion  aislada 'y separada en  momentos
procedimentales distintos, de modo que la declaracion de
utilidad publica e interés social, en atencién a unos especificos
fines conectados con los derechos afectados por dicha
declaracion, incluya irremisiblemente la necesidad de adquirir
tales derechos. Ello supone que la justificacién ad casum de la
causa expropiandi sirve simultaneamente de justificacion
para la adquisicion y ocupacion de tales derechos, porque la
decision de expropiar no puede adoptarse ni se adopta con
independencia de la concreta y especifica consideracion de los
derechos sobre los que incide, sino precisamente en
consideracion a los mismos. También por esta razon ha de
apreciarse que existe una justificacion objetiva y razonable de
la diferencia de trato.

En consecuencia, los preceptos legales cuestionados tampoco
han violado el principio de igualdad del art. 14 C.E”.

Em resumidas contas, o TC acabou por desenvolver a mesma linha de
raciocinio aposta nas STCs anteriores (111/1983; 166/1986; 37/1987) partindo da
premissa de que sendo legitimo que o legislador, diante das circunstancias excepcionais
exigidas para a solugdo de um suposto fatico singular, aplique um procedimento
expropriatdrio diferenciado para fazer frente ao problema que urge enfrentar acabou por
defender em tal julgado que havendo justa causa para a expropriacdo nao ha que se falar
em desproporcionalidade e desigualdade das medidas de concre¢do utilizadas para a

consecucao da finalidade publica pretendida.

Para o TC as medidas de concregdo da finalidade publica almejada eleitas pelo
ente expropriante — no caso, o legislador — ndo podem ser analizadas em separado da
causa expropiandi porque nela ja se encontram inseridas levando a inquietante**
conclusdo de que os fins declarados como suporte para a causa expropiandi, se legitimo
porque ndo contrario a Constituigdo e as leis, justificam as eventuais (e aparentes)

arbitrariedades insitas nos meios empregados.

*3 Inquietante porque o teste de proporcionalidade das medidas expropriatérias contidas na Lei 7/1983 s6
foi feito apds a apreciacdo do mérito da sua constitucionalidade por outros motivos. Se tais argumentos
fizessem anteriormente parte das alegacdes em sede de juizo abstrato o TC talvez tivesse agido noutro
sentido quando da prolacdo da STC 166/1986 porque a desproporcdo seria analisada como um critério
anterior ao mérito. Nesta STC 6/1991 aferiu-se a proporcionalidade depois de resolvida a
constitucionalidade da lei. O TC procurou a todo custo manter a linha de raciocinio juridico empregada
nas decisdes anteriores.
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Todavia, felizmente — e mais uma vez por intermédio de Francisco Rubio
Llorente, um dos poucos magistrados presentes no julgamento de todas as questdes
envolvendo o caso Rumasa —, restou consignado em tal julgado um importante

contraponto.

O magistrado dissidente, acompanhado por seu par José¢ Gabaldon Lopez,
discrepou da maioria apontando, em sintese, 0s seguintes motivos que a seu juizo
qualificavam como inconstitucionais os artigos 1° e 2° da Lei 7/1983 por infragdes aos

artigos 14 e 33.3 da norma fundamental, que ora tentamos reproduzir:

- a busca pela consecucdo do duplo propdsito apontado como motivo da causa
expropiandi (a estabilidade do sistema financeiro e os interesses legitimos de
depositantes, trabalhadores e terceiros) ndo deveria implicar, necessariamente, na
dissolucdo de todas as sociedades integrantes do grupo Rumasa ou mesmo na reserva ao
setor publico das mui heterogéneas atividades ou recursos, mas tdo somente na
atribuicdo provisoria da administragdo social do grupo pela Administragdo do Estado,
em concreto, pela Dire¢do Geral do Patriménio;

- que entre os motivos alegados para a intervencao extremada e as medidas concretas
de imissdo na posse € ocupagdo e incorporacdo imediata dos bens e direitos ao
patrimonio publico ndo derivava uma correlagdo logica e plausivel na medida em que o
Estado — conhecedor do problema alegado com pelo menos 5 (cinco) anos de
antecedéncia, conforme aduzido no preambulo da lei 7/1983 — ndo interviu de forma
eficaz em tempo oportuno evitando a ablagdo patrimonial integral do patrimoénio do
grupo expropriado;

- o instituto expropriatorio exige uma umbilical e estrita correlagdo entre o ato
expropriatério emanado pelo Estado e o bem especifico a ser suprimido do patrimoénio
do particular afetado diferentemente do que ocorrera na lei que tratou de expropriar in
integrum todo o patrimonio acumulado do grupo expropriado privando o conteudo da
garantia patrimonial do Art. 33.3 da CE/78, reduzindo-a a uma formalidade vazia;

- o comodismo da Administragdo em utilizar a expropriacao urgente ¢ extremada para
por fim a sua manifesta desidia (em grande parte do proprio Banco de Espanha) ao
longo do tempo, tendo-a por mais econdmica e eficaz em relagdo com outras medidas
de intervencdo, ndo constituiu so por si uma finalidade que justificasse a privagao plena,

e na raiz, de um direito fundamental como o de propriedade;

251



- 0 TC estava contrapondo-se a sua propria doutrina de que as limitagdes e restrigdes
impostas aos direitos fundamentais s sdo legitimas se a realizacao de seus fins tiverem

embasadas em medidas estritamente necessarias e indispensdveis para alcanca-lo.

“Es doctrina constante de este Tribunal, en efecto, la de que las
limitaciones o restricciones en el ejercicio de los derechos
fundamentales s6lo son legitimas cuando, siendo legitimo
también el fin en aras del cual se imponen, se reducen a lo
estrictamente indispensable para alcanzarlo, en cuanto
excedan de ello son contrarias a la Constitucion y en esa
medida nulos. También desde esta perspectiva la medida
expropiatoria que articula la Ley 7/1983 es contraria a la
Constitucion, si no lo fuera ya por violacion directa de la
garantia expropiatoria, en cuanto que, de una parte, eliminan de
raiz un derecho (el de propiedad de quienes controlaban la
gestion) que, de acuerdo con la propia logica de la Ley, hubiera
bastado con restringir o limitar en su ejercicio y, de la otra,
inciden sobre el derecho de quienes manifiestamente, y estando
también a lo declarado por el legislador en nada habian
contribuido a la produccion de las anomalias”. Destaquei e
grifei.

- a lei impugnada ndo deveria ter alcangado a expropriagdo total das agdes de fodas as

sociedades pertencentes ou controladas pelo grupo Rumasa, mas tdo somente aquelas

sociedades efetivamente involucradas na desestabiliza¢do do sistema financeiro sendo,

pois, discriminatoria neste sentido.

O argumento da excepcionalidade aceito, incorporado e empregado pelo TC ao
longo dessas STCs analisadas — conforme exposado pela doutrina — adveio em grande
medida da qualidade técnica apresentada no parecer instrutivo do Conselho de Estado,
datado de 3 de marco de 1983, emitido, a titulo de consulta, acerca da
(in)constitucionalidade do Real Decreto-lei 2/1983, de 23 de fevereiro, para fins de sua
tramitacdo como projeto de lei em regime de urgéncia perante o Congresso de

Deputados.

Na fundamentagdo do Conselho de Estado, dentre as novas e entdo
transcendentes argumentagdes, tratara o referido o6rgdo de deixar registrado na
oportunidade os preceitos e a linha argumentativa da tese vencedora que posteriormente
adotaria e difundiria o Tribunal Constitucional em seu posicionamento acerca da
constitucionalidade e admissibilidade das leis de estrutura formal singular, conforme

nos revela PARADA VASQUEZ:

“«Este requisito es especialmente aplicable a las expropiaciones
administrativas, pero que no puede entenderse en el sentido de
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que aun en el caso de las expropiaciones legislativas del Estado
haya de ajustarse al régimen comiin de la Ley de Expropiacion
Forzosa de 16 de diciembre de 1954, porque esto equivaldria a
reconocer a esta ley una primacia que no tiene.

El poder legislativo puede no sé6lo modificar la ley general, sino
también establecer un régimen especial para un supuesto
concreto, como ocurre en el presente caso, cuya complejidad,
urgencia y trascendencia justifican la norma singular, sin que
por ello se incurra en discriminacién atentatoria a la igualdad
proclamada en el articulo 14 de la Constitucion.

De modo que el hecho de que el proyecto remitido en consulta
no se ajuste integramente a la Ley de Expropiacion Forzosa, no
es motivo para tacharlo de inconstitucional ni de medida
discriminatoria»”**,

O grupo expropriado Rumasa S.A., apesar das sucessivas derrotas judiciais
perante as instancias judiciarias espanholas, obteve perante o Tribunal Europeu de
Direitos Humanos — TEDH uma importante, porém ineficaz vitoria relativa a todo este

imbroglio judicial.

Na data de 23 de junho de 1993, por ocasido da apreciacdo do caso Ruiz
Mateos contra Espanha, o TEDH (Tribunal de Estrasburgo) acolheu parcialmente a
pretensdo dos proprietarios do grupo Rumasa entendendo que o seu direito a um
tratamento processual igualitario («igualdad de armasy, «egalité des armesy, «equality
of armsy) na busca pela efetividade da justica no caso concreto fora desrespeitado pelo
Tribunal Constitucional espanhol, com a conseqiiente viola¢do do artigo 6°, apartado 1°,

do Convénio Europeu de Direitos Humanos — CEDH ao qual Espanha ¢ signataria.

O TEDH ateve-se prioritariamente na apreciagdo dos aspectos formais da
complexa demanda esquivando-se de adentrar na andlise da sua questdo de fundo (a
expropriacdo ope legis) sob a justificativa de que no momento em que se produziram os
fatos lesivos ao direito fundamental de propriedade (1983) a Espanha nao era parte
signataria do protocolo adicional 1° (primeiro) do CEDH — vigente internamente a
partir de 27 de novembro de 1990 — que dispunha, em moldes semelhantes ao
conteudo do artigo 33.3 da CE/78, que toda pessoa fisica ou moral tem direito ao
respeito de seus bens podendo deles ser privados unicamente por causa de utilidade
publica nas condig¢des previstas por lei e de acordo com os principios gerais de Direito

Internacional.

4 PARADA VASQUEZ, op. cit., pp. 1.143/1.144.
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O acérdao do Tribunal Supranacional foi no sentido de reconhecer por violados
o direito dos proprietarios do grupo Rumasa a serem beneficiarios da mesmas
oportunidades de trato processual permitidas as demais partes envolvidas na demanda,
oportunidades essas objetadas mais que tudo pela proibi¢do da legislacdo espanhola em
dar acesso direto aos destinatarios de leis singulares em exercer o contraditorio em sede
de controle concentrado de constitucionalidade das leis na redacao do até entdo vigente

artigo 37.2 da LOTC.

Outrossim, entendeu o TEDH que a tutela judicial efetiva buscada pelos Mateo
Ruiz desde a sua 1?* (primeira) intervengdo em juizo (1983) ndo foi pronunciada em
prazo razoavel restando, portanto, violado o respeito ao principio do devido processo
legal por denegacdo ao igual exercicio do contraditario e do retardamento injustificado

de atos processuais por parte das autoridades publicas.

A “vitoria” selou um desfecho sem final feliz na medida em que ndo propiciou
aos demandantes a recomposi¢cdo econdmica da sua situagdo patrimonial anterior

. ;s ro 44
carecendo de pronunciamento explicito quanto ao seu mérito**.

Firmada a tese pretoriana*® da aceitacdo excepcional das leis singulares de
intervengdo, no que se refere ao seu estudo dogmatico-cientifico, mormente das leis
expropriatorias ope legis, poucos foram os doutrinadores que tentaram explica-las, pese
o reconhecimento expresso de sua legitimidade pelo TC e indiretamente pela propria

Constitui¢ao.

SANTAMARIA PASTOR é bem objetivo ao afirmar que na Espanha “(...) las
leyes singulares en sentido estricto no pueden considerarse inadmisibles: aunque la

generalidad sea un cardter ‘natural’ (aunque no esencial) de la ley en el Estado de

5 Estudo detallado sobre a mencionada sentenca proferida pelo TEDH no caso Mateos Ruiz contra
Espanha podem ser encontrados nos comentérios de Angel G. CHUECA SANCHO («La sentencia
dictada por el Tribunal Europeo de Derechos Humanos en el caso Ruiz Mateos», em Revista Derechos y
Libertades, Universidad Carlos III de Madrid, Instituto Bartolomé de las Casas, Madrid, 1994, pp. 553-
570, disponivel em <http://hdl.handle.net/10016/1505> (data da consulta: 13/08/2008); e Fanny Castro-
Rial GARRONE no seu artigo «El derecho a un juicio equitativo (comentario a la Sentencia del Tribunal
Europeo de Derechos Humanos de 23 de junio de 1993, en el asunto «Ruiz Mateos c. Espaia»», em
Revista  de  Instituciones  Europeas, n° 21, 1994  (Enero-Abril), disponivel em
<http://www.cepc.es/rap/Resultados.aspx?IDS=10rsyb55kah 1pgyah10h5bzu_961329> (data da consulta:
13/08/2008).

#6 Um exemplo um pouco mais recente da doutrina da excepcionalidade das leis singulares de
intervencdo iniciada com o julgamento do caso Rumasa, e ainda hoje propalada pelo TC, pode-se
encontrar na STC 48/2005, especialmente em seu FJ 5°.
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Derecho, es indiscutible que las leyes singulares constituyen hoy un instrumento de
gobierno del que, guste o no, no se puede prescindir en un Estado eminentemente
administrativo y cuya condicion de Estado social le fuerza a intervenir mediante
medidas singulares...Esto no supone, sin embargo, que hayan de invertirse las
perspectivas tradicionales, hasta el punto de considerar la ley singular como algo

. . o 2447
connatural al Estado contemporaneo, asumible sin ningun tipo de cautelas (...)"""".

ALONSO GARCIA entende também a seu turno que “la Constitucion no
impone, ni explicita ni implicitamente, ninguna estructura formal a la Ley, por lo que

. . . . ) 448
las singulares que rompen el esquema tradicional no se contradicen con aquélla™".

José Antonio MONTILLA MARTOS, emérito Professor da Universidade de

Granada, talvez tenha sido o que mais adentrou no estudo dessas espécies de leis.

Em artigo voltado ao comento da sentenga do Tribunal Europeu de Direitos
Humanos de 23 de junho de 1993 sobre o caso Rumasa MONTILLA MARTOS*”
assevera com propriedade que a chamada lei singular de intervengdo é aquela que
conjuga uma estrutura formal singular — definida a partir da reducao progressiva e
gradual da generalidade como elemento material da estrutura formal da lei — com sua

condicdo intervencionista através de uma acao singularizada de intervencao.

Para ele a lei singular de intervengdo é um ato legislativo caracterizado por sua
estrutura singular (elemento formal) cujo elemento material (relagdo meio-objeto/fim)

enquadra-se no subtipo da intervengao.

A sua proposta conceitual — extraida de sua ja citada obra intitulada Las leyes
singulares en el ordenamiento constitucional espaniol — do que seja uma lei singular
nos moldes do ordenamento espanhol parte do pressuposto de que na vigente

Constituicdo de 1978 ha um conceito unitario de lei como fonte de direito que, apesar

7 SANTAMARIA PASTOR, op. cit., 1988, p. 528.

¥ ALONSO GARCIA, op. cit., p. 108.

9 MONTILLA MARTOS, J.A. «Defensa judicial «versus» ley singular de intervencién (Comentario a la
sentencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos de 23 de junio de 1993 sobre el caso Rumasa)y,
em REDC, a.14, n° 40, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1994 (Enero-Abril), pp. 294/296.
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do seu pluralismo tipolégico*™ e da conseqiiente proliferacdo de fontes normativas com

valor de lei ndo encontra-se afetado ou mesmo ameacado de dispersao.

Pelo contrario, advoga que a propria nogdo plural que a lei goza no seio
constitucional de uma sociedade miscigenada como a Espanha ¢ o que da lastro a essa
diversidade tipologica que s6 ¢ admissivel se articulada com base no entorno unitario do
conceito que a lei como fonte principal do Estado de Direito proporciona no sistema
juridico atual que, destaque-se, mais uma vez, ndo impde a esta fonte de direito uma
estrutura formal determinada permitindo, legitimando e presumindo constitucional toda
e qualquer forma de manifestacao legislativa adotada com a aparéncia de lei formal,

independentemente da auséncia ou ndo de materialidade em seu contetido.

Dai, debrugando-se detidamente sobre a relacdo e os efeitos que o bindmio
generalidade-singularidade da lei provocam em sua estrutura formal, com especial
enfoque as dimensdes espacial e temporal que um comando legislativo dotado de
generalidade possa ter no ambito de incidéncia das esferas juridicas de seus
destinatarios, MONTILLA MARTOS demonstra cabalmente que o conceito de lei
singular nao esta vinculado a um critério quantitativo baseado no nimero determinado
ou nao de destinatarios identificaveis no ato legislativo e, sobretudo, a uma finalidade
pontual destinada a regulamentar um suposto fatico especifico a exemplo do que ocorre
com as leis-medidas (Massanahmegesetze) alema*' que valora a medida (no mais das
vezes de natureza administrativa e ndo, legislativa) como relagdo de meio e fim da
intervengao estatal ou, ainda, e agora comparando-a a leggi provvedimento (lei-medida)

italiana — que privilegia ndo a medida em si (relacdo entre meio e fim vinculada ao

% Diversidade dos procedimentos de elaboragio da lei aliado a pluralidade de sujeitos intervenientes no
seu processo de produgdo quebrando, assim, o monopoélio de emanagado por parte da Corte Geral.

1 Ao contrario do que pensa MONTILLA MARTOS a Professora da Universidade Complutense de
Madrid Dra. Concepcion Martinez-Carrasco PIGNATELLI (1995, p. 152, nota de rodapé n° 11), com
apoio em J.L. VILLAR PALASI e Sebastian MARTIN-RETORTILLO, advoga que os diversos tipos de
leis formais encontradas no ordenamento espanhol ndo derivam do género lei singular conforme
defendido pelo autor andaluz, mas sim do género lei-medida, ou seja, para cla as leis singulares de
intervencgdo, as leis de caso unico, as leis «ad hocy, etc. derivam do conhecido conceito alemao de /lei-
medida e nao do conceito de lei singular proposto pelo autor, entendimento este derivado do duplo
sentido (sentido de continente e sentido de contetido) que a expressdo «Massnahme» (medida) tem na sua
traducdo ao espanhol (p. 63). Em outras passagens (pp. 158/159) PIGNATELLI, ademais de tratar como
sindnimas as leis-medida e as leis-singulares, sugere que estas ultimas sejam denominadas corretamente
de leis concretas e ndo leis singulares. Vejamos o trecho da confusa relagdo empregada, literalmente:
“(...) Las leyes medida llamadas leyes singulares, en las que se encuentran englobadas las «leyes ad
hocy, no reciben este nombre por faltarles la generalidad sino por faltarles la abstraccion de los
supuestos de hecho que regulan, y/o de sus contenidos y/o de los supuestos a los que deberdan ser
aplicadas. Por ello deberian llamarse leyes concretas y no leyes singulares”.
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objeto perseguido), mas sim a estrutura axiologica da norma (generalidade/abstracao-

singularidade) — como critério determinante do seu contetido normativo.

Fugindo a estas ténues porém importantes diferenciagdes, inclinando-se a
concepgdo italiana*>, o doutrinador andaluz — inspirado ao que parece na sugestio de
NIETO*? — percorrendo os dois polos da relagdo generalidade/universalidade extrema
e singularidade absoluta, identificou uma graduacdo indefinida de hipdteses
intermediarias de leis singulares referidas tanto ao objeto quanto ao sujeito/destinatario
quando reduzida gradativa e progressivamente do elemento da generalidade
impossibilitando, pois, de afirmar-se com precisao quando a lei ndo ¢ geral e sim
singular. Sao exemplos das espécies legislativas singulares por ele detectada as leis de

ro. 454 . . 455 ‘456
caso unico " e as leis pessoais ", dentre outras encontradas na doutrina™".

Assim, a lei ¢ singular ndo por causa do seu conteudo material concreto ou do

ambito especifico que afeta, mas sim porque sua estrutura ¢ singular e a relagdo

2 Essa inclinagdo o autor deixa transparecer na seguinte passagem de sua obra (op. cit., 1994, p. 118):
“Junto a la construccion doctrinal de la Massnahmegesetz, definida como ley de objeto, hemos resefiado
otra interpretacion de este fenomeno que rechaza su caracter normativo desde la relacion generalidad-
singularidad. El fundamento hermenéutico es la identificacion de la norma con sus rasgos estructurales —
generalidad y abstraccion—. Oponiendo la norma como regla general y abstracta al mandato singular, la
ley singular no contiene normas”. E em nota de rodapé arremata: “(...) Queremos discriminar dos
fendmenos que nos parecen distintos. Las Massnahmegesetz como leyes caracterizadas por su vinculacion
a un objeto especifico, que habitualmente tienen una estructura singular pero que pueden no tenerla,
diferenciadas de la ley-norma por esa relacion medio-objeto y, por otro lado, las leggi provvedimento y
las leyes singulares en las que, a pesar de la ambigiiedad de las formulaciones, el elemento de discusion
es si la estructura formal singular determina el caracter no normativo del acto legislativo”. Destaques no
original.

3 Alejandro NIETO (op. cit., p. 76) disse em 1962 que entre o extremo da norma universal e o da norma
singular ha uma escala de inumeraveis graus em que medeiam categorias por demais problematicas
sugerindo que: “(...) Ciertamente que todavia puede distinguirse si la Ley afecta a un individuo o la
generalidad; pero de esta manera se marcan los dos extremos entre los que se abre una escala de
innumerables grados. El acto aislado claro y la norma general clara no ofrecen dificultades. Pero las
categorias intermedias de ambos son problematicas, y en ellas no puede determinarse facilmente si deben
considerarse como regulaciones individuales (actos individuales) o como normas generales”.

% Para o autor, leis de caso tinico sio espécies de leis singulares objetivas no espago e singulares no
tempo ditadas em ateng¢@o a um suposto fatico singular, concreto ou irrepetivel situadas no extremo da
singularidade objetivo-espacial, vinculada a singularidade temporal.

3 No que se refere s leis pessoais afirma o autor que sio elas uma espécie de lei singular que atendem a
singularidade extrema na vertente subjetivo-espacial na medida em que ndo apenas determina o
destinatario, mas o individualiza através da implementagdo de uma condigdo ad personam, tendo, pois,
por objeto, favorecer ou prejudicar o destinatario identificado.

% Independentemente de suas respectivas estruturas materiais e formais nomenclaturas como «leis-
mediday, «leis de efeitos concretosy, «leis individuaisy, «leis pessoaisy, «leis “ad hoc”» (leis “para isto”,
leis “sob encomenda” ou ainda leis “de fim especifico”), «leis “Onibus™», «leis “mosaico”», «leis
“cocktail”y», «leis-marcoy, «leis-quadroy», «leis-contrato», «leis de dispensa», «leis “tuitivas™», «“leges
pro ea re natae”y ou «leis de vencimento fixo» (Stichtaggesetz-Scheerbarth), «leis de privilégio», «leis
expropriatoriasy, «leis singulares com efeitos expropriantes», «leis de plano» ou simplesmente «leis-
planoy, «leis pactadasy, «leyes coartadasy (Alibi-Gesetze), «leis consensuadasy, «leis-fotografiay, «sunset
and sunrise legislation» sdo alguns dos exemplos mais notdrios de suas incontaveis variantes colhidos da
doutrina especializada.
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generalidade-singularidade refere-se a uma problematica soltvel desde critérios

formales.

Dando um passo a mais em sua coerente tese, o constitucionalista cordobés,
agora voltando-se sobre a tradicional relacdo havida entre a norma (regra objetiva de
direito de cunho geral e abstrato destinada a ordenar o comportamento de um numero
indeterminado de destinatarios e/ou situacdes mediante sua aplica¢do indefinida) e a lei
como fonte de direito (suporte de manifestacdo da vontade do legislador em
normatizar), admite que hoje a norma juridica ademais de carecer de um regime
juridico proprio ¢ fruto do suporte que a incorpora ao ordenamento e, portanto,
sobretudo da lei fonte juridica por exceléncia, em notada confusdo estrutural. A norma
juridica ndo seria, assim, independente e autdbnoma, mas sim ao mesmo tempo norma e

fonte juridica. Sao suas palavras:

“En las leyes que aprueban, autorizan o intervienen de una
forma singular, las normas que expresan el mandato
establecido en la ley-fuente no contiene una prescripcion
general pero son normas juridicas al estar contenidas en el
soporte-ley del que depende su régimen juridico. Asi, estamos
impidiendo la traslacion al orden juridico-positivo de la
nocion de normatividad puesto que ninguna relacion es
naturalmente normativa sino que puede llegar a serlo si viene
regulada a través de normas incorporadas a un sistema
juridico en el soporte adecuado. Asi, podemos definirlas
prescindiendo de su estructura, general o singular, de las
caracteristicas tradicional, etc. No estamos ante una definicion
de norma en sentido estricto sino mas bien ante la
determinacion de qué tipos de actos pueden considerarse
normativos, equiparando los contenidos normativos a otros
que, en la interpretacion anterior, no lo serian, sin plantear un
concepto alternativo”®’. Destaques no original.

Pese estarmos de acordo com as consideragdes formuladas por dito autor, cabe
aqui abrirmos um paréntese sobre uma questdo de fundo essencial ao nosso argumento

cuja boa compreensao requer que sejamos dissidentes quanto a um aspecto pontual de

seu pensamento.

Ao contrario de MONTILLA MARTOS que em varias passagens de sua obra

de 1994 toma como sindénimos as expressdes «lei singular de intervengcdo» e «lei

4

singular expropriatoria/lei de expropriacio»®™® entendemos que apesar da forte

T MONTILLA MARTOS, op. cit., 1994, p. 124, destaques no original.

8 O autor neste ponto adota a influéncia que o arrazoado juridico proferido pelo TC na sentenca
166/1986 (caso Rumasa) causou no tratamento da matéria ao considerar a lei singular a0 mesmo tempo
como interventiva (estrutura e natureza) e expropriatéria (carater), nestes termos: “El Tribunal
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tendéncia dessas espécies de leis resultarem ao fim e a cabo praticamente na quase
totalidade dos casos em um ato em tese expropriatorio, ndo ha que nelas
automaticamente inserirmos a qualidade de “expropriante” associada em equivaléncia

ao termo “intervencao”.

O rechago a este valido enfoque atribuido ao questionamento trazido a baila
pelos possiveis danos ocasionados pelas leis singulares, para efeitos de nossas argiiicdes
e conclusdes, ¢ inevitavel. A correlagdo ndo merece acolhida pois em nossa modesta
opinido, se assim o fizeramos, estariamos a renunciar ao preludio de nossa tese de
averigiiar detidamente se os danos impostos por restricoes legislativas ao exercicio do
direito de propriedade merecem ser indenizados pela via da expropriagdo ou pela via da

responsabilidade patrimonial do Estado-Legislador.

Acatando sem mais a sinonimia sugerida nao nos restaria outro caminho sendo
o da garantia expropriatoria do artigo 33.3 da CE/78 a exemplo do que também ja
argumentara Maria Consuelo ALONSO GARCIA*® — “En definitiva, fuera de los
supuestos expropiatorios, la posibilidad de reclamar del Legislador un deber
resarcitorio por la adopcion de actos legislativos legitimos, si el mismo no ha hecho
prevision expresa al respecto, no puede ampararse en nuestro Derecho [Espariol] en la
abstracta clausula del art. 9.3 CE”. — de que esta garantia ¢ a Unica via da qual o
particular pode se valer contra a atividade invasiva e lesiva do legislador

constitucionalmente permitida. Disto ndo estamos totalmente convencidos!

Por isso preferimos e adotamos a terminologia «lei singular de intervengdo
com efeitos restritivos» com o intuito de destacar, ademais da legitimidade que o Estado

Legislador tem de intervir concretamente através de uma lei especialmente ditada para

Constitucional ha destacado, en ese sentido, que las expropiaciones legislativas singulares son
constitucionalmente legitimas, si bien requieren, por ser expropiatorias, el respeto a las garantias del
articulo 33.3 y por ser singulares el respeto a sus limites constitucionales a las leyes singulares. En la STC
166/1986 habia advertido su doble singularidad que precisa un doble control de limites y garantias: como
ley singular es admitida en el ordenamiento porque no puede deducirse del articulado constitucional la
prohibicion de leyes de estructura singular, aunque se establecen una serie de limites en relacion, no al
concepto de ley sino a otras garantias autéonomas de rango constitucional; ademas, como ley de
expropiacion, el articulo 33.3 establece los limites y garantias del derecho de propiedad. Las leyes
singulares de expropiacion, en las que el fundamento legal de expropiacion se confunde con la actividad
expropiatoria, estan sometidas a los mismos limites y/o garantias que cualquier ley singular mas las
garantias anejas al instituto expropiatorio en el ordenamiento constitucional. (...) Los presupuestos van
conformandose ya: las leyes singulares de expropiacién estan sometidas a los limites y garantias anejos
a su peculiaridad, tanto por su condicion de ley singular como por su caracter de ley de expropiacion”
(1994, pp. 141/142). Grifei.

49 ALONSO GARCIA, op. cit., p. 125.
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regulamentar (limitar, restringir, expropriar, desenvolver e tornar mais realizdvel o
exercicio do proprio direito, etc.) a esfera privada de certo ou determinados
administrados em razdo de um suposto fatico igualmente singular, o fato de que o seu
conteudo material pode estar (# sempre estd) dotado de efeitos concretos e lesivos (#

expropriantes).

Com esse cuidado preparamos o terreno para adiante discutirmos, antes de nos
pronunciarmos sobre a corrente indenizatdria a qual nos filiamos, se o regime juridico
indenizavel dos danos patrimoniais oriundos de restri¢des legislativas ao exercicio do
direito de propriedade deve estar focado ou ndo na andlise da intencionalidade do
legislador em dilapidar o contetido 1til econdmico e essencial do direito de propriedade
provocando danos e prejuizos (responsabilidade patrimonial do Estado-Legislador) ou
se o que ha que valorar simplesmente € o resultado (total ou parcial) expropriante de sua
conduta dando causa a uma indenizagdo compensatéria mediante o pagamento do

equivalente economico do bem ou direito expropriado (garantia expropriatoria).

Feita a ressalva e visto e analisado que as leis singulares de intervencdo sio
plenamente aceitaveis no ordenamento juridico espanhol tanto por parte do TC quanto
pela escassa doutrina dedicada ao estudo da matéria, cabe agora enveredarmos sobre o

seu aspecto ou conteudo material.

Inicialmente, ha que se ter em conta a acertada afirma¢io de GARCIA DE
ENTERRIA de que hoje o simples jogo dialético entre privacdo singular-ordenacéo
geral ndo ¢ ja o mais adeqiiado e suficiente para resolver o grave problema das atuacdes
legislativas de conteido materialmente “expropriatorio” desde a perspectiva do

!
proprietario 60,

Outrossim, cumpre aclarar que, a nosso juizo, os efeitos ou impactos
“expropriatérios” inerentes e carreados nas leis singulares de interven¢do ndo se
confudem totalmente com os efeitos expropriantes caracteristicos da expropriagdo ope

legis.

49 GARCIA DE ENTERRIA, op. cit., 1996, p. 137.
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Uma lei de estrutura singular pode simplesmente limitar temporariamente o
exercicio do direito de propriedade objetivando satisfazer uma necessidade publica sem,

contudo, expropriar ainda que parcialmente o bem ou direito juridicamente tutelado.

A limitagdo, dependendo do impacto concreto de incidéncia que chegar a
causar ainda que temporariamente na vida do proprietario afetado, pode sem duvida
caracterizar-se como uma restri¢do legislativa (limitacdo negativa + dano), mas nem

por isso pode ser considerada uma expropriacgao parcial.

Restringir temporariamente o exercicio de um direito € o uso do bem quitando-
lhe conteudo econdmico ndo implica desde logo que o mesmo tenha sido expropriado

pelo poder publico.

E se os motivos que justificaram a imposic¢ao da restri¢do legislativa traduzida

na suspensdo temporaria do uso do bem em determinado sentido cessarem?

Por 6bvio, ndo mais havera razio para a conservacao da validade e eficacia de
uma lei singular com estas caracteristicas ante a perda superveniente de seu objeto

conseqiiéncia 1ogica de sua poténcia normativa originariamente limitada*®".

O particular retomara a plenitude das faculdades dominiais que lhe sdo
inerentes sobre tal bem e direito, inclusive sobre aquela faculdade em que

temporariamente a lei o impediu de exercer.

Se tomarmos o entendimento corrente de que uma restricdo legislativa deste
tipo traduz-se ou equipara-se de fato a uma expropriagdo parcial ope legis fara jus o
particular a uma indenizag¢ao nos moldes do artigo 33.3 da CE/78. Quanto a isto, nesta
interpretacdo, ndo ha problemas. A restricao legislativa enquadra-se-ia no conceito de
privagdo singular do artigo 1° da LEF/1954% especificamente como uma faceta da

locugdo «mera cessacion de su exercicioy.

%! Ainda que a mesma muito provavelmente continue a figurar como uma lei mais no cabedal normativo
do Estado ja que raras vezes ndo chegam a ser ab-rogadas ou derrogadas formalmente por outras leis
posteriores. O seu desuso ¢ inaplicabilidade sdo quase sempre fruto de circunstancias tdcitas.

%2 Art. 1°. “Es objeto de la presente Ley de expropiacion forzosa por causa de utilidad publica o interés
social a que se refiere el articulo 32 del Fuero de los Espafioles, en la que se entenderd comprendida
cualquier forma de privacion singular de la propiedad o de derechos o intereses patrimoniales legitimos,
cualesquiera que fueran las personas o entidades a que pertenezcan, acordada imperativamente, ya
implique venta, permuta, censo, arrendamiento, ocupacion temporal o mera cesacion de su ejercicio.
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Contudo, ainda nesta linha de pensamento, perguntamos: e se ao particular nao
interessar requerer que o bem juridico “expropriado parcialmente” pela lei singular
restritiva seja de fato integralmente trasladado ao patrimonio do Estado (Art. 23
LEF/1954*), mas sim tdo somente reclamar as perdas econdmicas que sofreu durante
a suspenc¢ao do exercicio pleno de seu direito, como devera o mesmo proceder para ter
respeitada a sua garantia de incolumidade patrimonial: deverd contentar-se com a
indenizacdo expropriatoria equivalente ao menoscabo (parcial ou total se assim o
requerer) ou poderd ingressar em juizo com vistas a imputar ao Estado o seu dever de

indenizar com base no instituto da responsabilidade civil extracontratual?

Seguramente, se entendermos que a restricdo ao exercicio do direito de
propriedade ¢ também uma expropriagio*®, o regime juridico indenizavel é claro neste
caso ante a aplicagdo do Art. 33.3 da CE/78 c/c a LEF de 1954. Até porque
encaixariamos nao sO a restrigdo como uma privagdo singular, mas também
convergiriamos o suposto fitico ao seu enquadramento na idéia primogénita de
sacrificio especial que influenciou e ainda influencia, desde a suas origens, o instituto
expropriatorio e suas figuras afins utilizando-o mais uma vez como uma espécie de
dogma di chiusura (de fechamento) da problematica acerca da indenizabilidade desse

tipo de danos.

Porém, e se acaso nos afastadssemos da moldada figura do sacrificio (singular,
especial, grave e atual ou outra nomenclatura similar), para onde penderiamos: para o
enquadramento da restrigdo no conceito de lesdo indenizavel formulado na vigente

LRJAP y PAC de 1992 ou haveria um caminho alternativo a ser apontado?

Quedan fuera del ambito de esta Ley las ventas forzosas reguladas por la legislacion especial sobre
abastecimientos, comercio exterior y divisas”.

463 «Cuando la expropiacién implique sélo la necesidad de ocupaciéon de un parte de finca rastica o
urbana, de tal modo que a consecuencia de aquélla resulte antieconomica para el propietario la
conservacion de la parte de finca no expropiada, podra éste solicitar de la Administracion que dicha
expropiacion comprenda la totalidad de la finca, debiendo decidirse sobre ello en el plazo de diez dias.
Dicha resolucion es susceptible del recurso de alzada previsto en el articulo anterior, y no se dara el
recurso contencioso-administrativo, estandose a lo dispuesto en el articulo 46”.

44 Antonio PEREZ CRESPO (1996, p. 117) assim parece comungar com grande parte da doutrina ao
afirmar categoricamente que “(...) Nadie puede, en caso alguno, ser privado de su propiedad, del bien
sobre que recae, o de alguno de los atributos o facultades esenciales del dominio, si no es en virtud de ley
general o especial que autorice la expropiacion por causa de utilidad publica o de interés nacional,
calificada por el legislador, y mediando la correspondiente indemnizacion por el dafio efectivamente
causado, a la cual, el expropiado tiene siempre derecho. La responsabilidad, en Derecho, es restitucion;
en moral, expiacion”. Destaquei.
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A resposta ndo é simples e quigd ndo possa ser respondida com seguranga se
considerarmos a atual norma de regéncia destinada a regulamentar a responsabilidade
patrimonial do Estado Legislador para as hipoteses de danos ndo expropriatdrios que
agrega tanto conceitos do instituto da responsabilidade do Estado quanto do instituto

expropriatorio.

E bem verdade que a doutrina tem se inclinado timidamente a defender que
hipoteses neste sentido estdo albergadas no rol da responsabilidade do Estado
Legislador. Entretanto, ndo estd sendo capaz de se desvenciliar da figura e da teoria do

sacrificio especial concebida aqui na Espanha através do conceito de privacao singular.

A “norma de regéncia” da responsabilidade do Estado-Legislador
hodiernamente posta (Art. 139.3 LRJAP y PAC/1992), da maneira em que esta
redatada, também nao oferece outro caminho sendo aceitarmos a irresponsabilidade do
legislador em intmeras hipoteses, ademais de conduzir-nos a interpretagdo estrabica de
que a Unica via de garantir efetivamente a indenizag¢do ao particular nos casos em que
seu patrimonio for vitima das incursdes legislativas do Estado ¢ a propria benevoléncia
do legislador no caso em que preveja em contrapatida, no proprio corpo do ato

legislativo lesivo, a quantia e forma da indenizagao.

Também nao discordamos pura e simplesmente da corrente doutrinal que adota
— veja-se o notado contra-senso — como Unica possibilidade de indenizacdo ao
particular a compensacdo econOmica, nos casos de emanagdao de atos legislativos

legitimos de natureza ndo expropriatoria, a garantia expropriatoria do artigo 33.3

CE/78.

Nao ha como defendermos uma responsabilizacdo patrimonial do Estado
Legislador imputando-lhe o resultado danoso passivel de reparagdo com base numa
figura essencialmente ligada ao paralelo instituto da expropriacdo forgosa: o sacrificio

especial em sua acepg¢ao classica tradicional.
Para nods, a atividade expropriatéria (Art. 33.3 CE/78) ndo se inicia

automaticamente onde termina a atividade reguladora da funcdo social do direito de

propriedade (Art. 33.2 CE/78). A fronteira ndo ¢ assim t3o nitida e de facil distingao.
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A violagdo do direito de propriedade por uma lei restritiva e lesiva ndo pode
(supervenientemente) “adquirir carater expropriatorio” pelo simples fato de ultrapassar
a virtual barreira de prote¢do do conteudo essencial. E esse eventual traspasse nao pode
ocasionar, sem mais, a mudan¢a do contetido material restritivo da lei interventiva que

passara inexplicavelmente a ser expropriatoria.

Por que a vitima do dano legislativo terd necessariamente que defender-se
contra esta equiparacdo imposta inaudita altera parte com base simplesmente numa
interpretacdao extensiva do conceito de privacdo singular extraida da atual sistematica
juridica posta (Art. 33.3 CE/78 c/c Art. 1° LEF/1954)? Por que desvituar-se a maxima
juridica de que quando ha indicios de lesdo e sacrificio a direito a interpretacdao
hermenéutica da norma lesante deve ser também de cunho restritivo (e ndo extensivo
como hoje se observa)? Classificar (por equipara¢ao) o dano legislativo causado como
um sacrificio expropriatorio a ser compensado pela via do Art. 33.3 da CE/78 nao
agrava desnecessariamente a situagdo passiva da vitima sem prejuizo de restringir-lhe
consideravelmente o direito a defesa e ao contraditorio em razdo da forca do ato estatal

tido por extremado?

Como se vé, nao se pode aceitar em Espanha, a exemplo do que ocorre na
Alemanha, a figura da intervencdo equipardvel a expropriacdo®® simplesmente porque
a atividade expropriatoria estatuida pelo constituinte de 1978 ndo pode confundir-se
com uma atividade — em tese, ndo extremista — de configuragdo e/ou regulacdo

legislativa de um direito. Ou a intervencgdo € expropriatoria ou limitativa ou restritiva.

Tampouco somos partidarios do bindmio expropriacdo legislativa ou “ope
legis” — lei materialmente expropriante ou com efeitos expropriantes como centro
conflitivo diferenciador e ao mesmo tempo concentrador das hipoéteses indenizaveis
emergidas dos danos de origem legislativa, ambas convergentes a garantia indenizatoria
(expropriatoria) do Art. 33.3 da CE/78, ndo importando a forma ou a via que haja

desembocado no instituto expropriatério conforme outrora defendido por BARNES*®°.

%5 Assim nos explica Emilio EIRANOVA ENCINAS, op. cit, p. 296. Segundo o autor, “la
Jjurisprudencia habla de intervencion equiparable a una expropiacion cuando se interviene contra
Derecho (voluntaria o involuntariamente) a través de medidas soberanas sobre un objeto de proteccion,
y por tanto, se impone al damnificado un sacrificio especial en beneficio de la comunidad (BGH NJW 94,
1647). Esta institucion de responsabilidad se deriva de la Einleitung ALR 74, 75 (BGH NJW 90, 3260)”
— grifo do autor. Mesmo que involuntdria, a interven¢do de natureza ndo expropriatdria seria equiparavel
a uma expropriacao desejada e previamente calculada, para fins de percep¢ao da garantia indenizatoria.

46 BARNES, op. cit., 1995, p. 46.
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A garantia expropriatoria do artigo 33.3 da CE/78 ndo precisa converter-se
forgosamente numa clausula indenizatdria universal capaz de agasalhar todo e qualquer
caso de indenizagdo a cargo de quaisquer um dos trés poderes do Estado, como se fosse

a Unica via ressarcitoria admissivel pelo atual sistema.

Também ndo nos convence a concepg¢ao de que a responsabilidade patrimonial
emergida do Art. 106.2 da CE/1978 se configura como uma (ultima, quicd) alternativa a
garantia expropriatoria em todas aquelas hipoteses em que esta nao resultar procedente
por ndo constituir-se o sacrificio sofrido pelo patrimonio privado conseqiiéncia de uma

expropriagdo, conforme sugerido por Javier PARDO FALCON*®".

O vazio dogmatico engendrado pela ma técnica e pela auto-protecao legislativa
ndo nos da razdo, ao final, de equipararmos um instituto ao outro aplicando-lhes os

mesmos efeitos garantistas.

A equiparacdo e a conseqiiente ampliagdo do conceito de expropriagdo forgosa
com vistas a agasalhar os novéis atos lesivos oriundos do Parlamento no conceito de
privacao singular por “mera cessagao de direitos” ndo pode servir de subterfugio a

solucdo da questao, em que pese hoje apresentar-se como o caminho mais facil.

Nao pode, portanto, a garantia “expropriatoria” do Art. 33.3 servir de suporte
aplicativo subsidiario a distinta garantia indenizatdria do Art. 33.2 ¢/c Arts. 9.3 e 53.1,
todos da CE/78. Nao deve a primeira constituir-se em valvula de escape da segunda, ou

vice-versa.

A ser assim Espanha estaria a incorrer no mesmo equivoco expansionista dos

alemaes que “(...) en su afan por dar una base constitucional a las intervenciones

47 PARDO FALCON, J. «El Tribunal Constitucional y la propiedad», em BARNES, J. (Coordenador).
Propiedad, expropiacion y responsabilidad: la garantia indemnizatoria en el derecho europeo y
comparado: Union Europea, Convenio Europeo de Derechos Humanos, Espaiia, Alemania, Francia,
Italia, Tecnos, Madrid, 1995, p. 84: “Como es bien sabido, el principio de responsabilidad patrimonial
de los poderes publicos recogido en el art. 106.2 CE se configura en nuestro ordenamiento juridico como
una alternativa a la garantia expropiatoria en todos aquellas hipotesis en las que no procede esta ultima
por no ser el sacrificio sufrido por el patrimonio privado consecuencia de una expropiacion”. O autor
afirma que do Art. 106.2 CE/78 deriva uma responsabilidade dos poderes publicos enquanto a maioria
doutrinaria entende que a responsabilidade derivada de dito dispositivo constitucional ¢ exclusiva da
Administracdo Publica. Estamos acordes com a corrente majoritaria por entender que a generalizagdo
proposta ndo ¢ extensivel ao Poder Legislativo que ndo presta nenhum servigo publico na acepg¢ao juridica
do termo.
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administrativas, han considerado como expropiacion simples actos que carecen de la

. L ,468
nota del procedimiento expropiatorio”".

Nao pode existir aqui ¢ em nenhum outro lugar do mundo um instituto juridico
tertius genus que embase uma responsabilidade civil por atos legislativos restritivos e ao
mesmo tempo limite o dever de indenizar do Estado ao regime juridico indenizatorio
aplicavel com exclusividade e como resposta juridica aos sacrificios impostos por atos
de expropriacdo. Ambos os regimes juridicos indenizaveis correm em paralelo, as vezes
chocam-se, as vezes tocam-se, as vezes servem de parametro para a evolugdo do outro,
mas nem por isso chegam a completarem-se formando um sé instituto garantista e

versatil como se pode extrair do estudo da questdo pontual que ora nos ocupa.

Nao nos parece razoavel defender a idéia de que todas as possiveis hipoteses
desencadeantes da Responsabilidade do Estado Legislador acabem resumindo-se a uma
reacdo juridica que o ordenamento atual d4 a pratica de danos legislativos com causa
numa expropriacdo impositora de um sacrificio singular e especial, sobretudo quando o
ato de imputacdo dessa responsabilidade recaia sobre uma lei dotada de efeitos ditos
“expropriantes” incapazes sequer de promover a transferéncia parcial de dominio ao

poder publico ou mesmo a um terceiro habilitado a consecu¢do de uma finalidade

Y . 1469
publica e social ™.

Neste ponto, insistimos: o que fazer nesta hipdtese — mais bem de requisi¢ao

do que de expropriagao propriamene dita — em que a lei interventiva restritiva estéd

8 NIETO, op. cit., 1962, p. 106. Merece destaque também o seguinte pensamento do autor consignado as
paginas 92/93 de seu articulado: “La expropiacion forzosa...estd dotada de una fuerza expansiva tan
extraordinaria que pronto va a salirse de este modesto papel para absorber e integrar en ella la mayor
parte de los supuestos de la indemnizacoén administrativa, de tal manera que de simple excepcion de una
regla vendra a ocupar ella misma, al final de una evolucion imperialista, la categoria de regla, para
soportar por su parte algunas, pero muy pocas, excepciones.

(...) En todo caso, hay que tener siempre presente un dato fundamental: la expansion de la expropiacion
no se realiza a costa de una extension de la responsabilidad del Estado, sino, posteriormente, a costa de
absorber las demas figuras explicativas de tal responsabilidad, una vez que ésta ha sido declarada. Dicho
de otro modo, y de una manera simplista, la responsabilidad del Estado, que a fines del siglo XIX se
entiende todavia de una manera muy restringida, puesto que solo se admite cuando una Ley la habilite
expresamente, empieza a extenderse por impulso jurisprudencial, basado ordinariamente en una
aplicacion amplia de la teoria del sacrificio. Pues bien, teoria del sacrificio y en los casos en que la
responsabilidad del Estado ya estd admitida y justificada por la misma, sustituir tal justificacion por la
teoria de la expropiacion”. Destaques do autor.

9 Quanto a este ceticismo ja se pronunciara Stefano RODOTA (E! terrible derecho: estudios sobre la
propiedad privada, prélogo e traducdo de Luis Diez-Picazo, Civitas, Madrid, 1987, p. 416). Defende o
renomado civilista italiano que, pese a multiplicidade de estatutos insitos no moderno conceito de
propriedade e os seus correspectivos regimes juridicos regulatorios, a verdade é que parece muito dificil
admitir a substituicdo de uma nogao tradicional de expropriagdo ligada a idéia de transferéncia por outra
que abarque também outras contemporaneas hipdteses «ndo traslativas de dominio».
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dotada e caracterizada de uma eficacia temporal limitada: atribuir-lhe extensivamente
um carater (# natureza) expropriatorio sem, contudo, reconhecer qualquer direito a

~ . . . .1+ 470
compensagao pelo particular lesionado como outrora ocorrido na Italia™"?

Enfim, convencidos que estamos de que as leis de estrutura singular fazem sim
parte do cotidiano dos parlamentos e dos ordenamentos juridicos, dentre eles o
espanhol, e de que o seu carater formalistico apenas sofreu uma visivel mutacdo em sua
estrutura sem, contudo, evadir-se do conceito unitario de lei adotado pela Constitui¢ao
de 1978, resta questionarmos como 0s seus respectivos contextos materiais podem

efetivamente causar danos aos seus destinatarios.

1° (primeiro), antes de seguirmos, ha que se ter novamente em conta que as leis
de estrutura formal singularizada ndo estdo cingidas a servirem unicamente de
instrumento de execu¢do de um outro comando constitucional ou legislativo. E
perfeitamente possivel que elas inovem imperativamente no ordenamento juridico
impondo ao(s) seu(s) destinatario(s) novas situagdes juridicas estando dotadas de

verdadeira carga constitutiva de direitos e obrigagoes.

Se fossem dotadas apenas de efeitos executivos/aplicativos ndo passariam de
meros atos administrativos sem conteudo material emitidos pelo Legislativo, como

auténticas leis-medidas, cambiando o nosso foco de discussao.

Podendo ser também inovativas ou constitutivas t€ém elas capacidade autonoma

para normatizar o caso ou determinadas circunstancias concretas causando, sO por si,

470 Referimo-nos aos argumentos langados pela Corte Constitucional Italiana nas sentencas de n° 55 e 56
de 1968 destinadas, respectivamente, a afericdo da constitucionalidade das leis n® 1.150 de 1942 (vinculos
urbanisticos impostos sobre a propriedade por planos de ordenagdo) e n° 1.497 de 1939 (protecdo de
paisagens naturais). Segundo nos informam Gian Franco CARTEI e Marcello CLARICH em seus artigos
«La propiedad en la Constitucion Italiana» e «La Responsabilidad de la Administracion Publica en el
ordenamiento italiano: caracteres generales y tendencias recientes», ambos insertos na obra coletiva
coordenada por Javier Barnés Vazquéz intitulada Propiedad, expropiacion y responsabilidad: la garantia
indemnizatoria en el derecho europeo y comparado: Union Europea, Convenio Europeo de Derechos
Humanos, Espania, Alemania, Francia, Italia, Tecnos, Madrid, 1995, pp. 206/207 ¢ 1.019, na 1* dessas
sentencas (n° 55/1968) a Corte Costituzionale fundada no paragrafo 3° do Art. 42 da atual Constituigdo
Italiana declarou a natureza expropriatoria da lei n® 1.150/1942 estabelecendo que toda limitagdo singular
que exceda o conteudo essencial do direito de propriedade gera a obrigagdo de indenizar, com excegdo
das limitagdes dotadas de uma eficacia temporal limitada. Na 2* sentenca (n° 56/1968) a Corte tratou de
confirmar essa exce¢do. Em resumo: o Alto Tribunal afirmou que existe expropriagdo ndo s6 nas
hipoteses de transferéncia coativa da titularidade de um bem do sujeito privado a outro publico, mas
também quando o conteudo do direito de propriedade ¢ modificado ou menoscabado essencialmente.
Esses julgados encontram-se disponiveis no seguinte endereco eletronico:
http://www.cortecostituzionale.it
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danos na esfera juridica de seus destinatarios. Nesse sentido, seria a lei singular de
intervengdo, e somente ela, o ato legislativo objeto de impugnagdo porque dele se
irradiaram diretamente os efeitos concretos e negativos no ambito patrimonialmente

protegido dos particulares.

Por todas essas nuangas e coeréncia com a nossa tese, mister se faz que
adotemos uma terminologia propria na tratativa de tais hipdteses em que leis singulares
de intervencdo incidam na esfera particular causando danos sem, contudo,

caracterizarem uma expropriacao.

Isto porque entendemos que nas leis restritivas de direitos fundamentais a
classificagdo de justica recai sobre o seu confeudo e ndo sobre a sua natureza (formal,

material, formal-material) como as de cunho expropriatério.

Dai defendermos a expressdo «lei singular de intervengdo com efeitos
restritivos de direitos (ou de interesses legitimos)» como uma locucdo capaz de traduzir
0 que ora tentamos adentrar porque a mesma ¢ capaz de agregar, simultaneamente, as
seguintes caracteristicas: a) a de ser uma lei de estrutura formal singular emanada pelo
Estado Legislador sob o permissivo constitucional; b) que tem como fun¢ao principal a
de intervir direta e legitimamente na esfera patrimonial do administrado; c¢) que a
atividade interventiva estatal ¢ capaz de impor no corpo da lei efeitos concretos do tipo
restritivos ao direito de propriedade do particular sem, todavia, enquadrar-se no elastico
conceito de expropriacao; d) que, por sua natureza constitutivo-restritiva, ¢ capaz de

gerar danos passiveis de compensacao.

Outrossim, de modo reflexo, tal locucdo pde de manifesto que apesar da
possibilidade das leis de estrutura formalmente singular apresentarem-se como leis
materialmente danosas nao podem ser elas confundidas (como corriqueiramente soi
ocorrer) com a figura afim das expropriacdes singulares ope legis, lei singular

interventiva de natureza expropriatoria.
As expropriagdes singulares ope legis — conforme deixou inquestiondvel o TC

no caso Rumasa — sao de fato uma dentro das varias modalidade de lei de estrutura

singular. Seu objetivo ¢ de intencionalmente expropriar bem, direito ou interesse
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legitimo do administrado em prol do interesse publico ou social fazendo o legislador

excepcionalmente as vezes da Administragao.

Ditas caracteristicas, porém, ndo podem aplicar-se tout court as leis singulares
de intervengdo com efeitos restritivos de direitos ou interesses legitimos (leis de
conteudo ‘“quase expropriatdrio”) porque estas ndo estdo necessariamente vinculadas a
finalidade clara, manifesta e previamente adotada de expropriar, de suprimir, de quitar,
de tolher, de transferir coativamente, etc., enfim, de tornar seu pelo uso do poder e da

forca bem e direito originariamente pertencente a outrem.

Nesta espécie de leis as restrigdes impostas ao direito de propriedade podem
chegar a configurar-se por circunstdncias alheias ou mesmo imprevistas a vontade
originaria do legislador. Os sacrificios — originariamente ndo imaginados e
projetados — por elas gerados podem nao ter tido inicialmente como causa a intengao
legislativa direta de lesar como na expropriagdo, mas em face de alguma ou outra
externalidade o resultado foi o menoscabo, a ablagdo patrimonial do seu destinatario

que deve ser de algum modo passivel de compensagao.

7.1.2.b) O caso da antecipa¢do compulsoria da idade de aposentadoria de
juizes e magistrados pela Lei Organica 6/1985, de 1° de julho, do Poder
Judicial: o TC e a tese da 3” (terceira) via

Caso bastante conhecido no Direito espanhol foi a intensa discussao nas barras
dos tribunais superiores (TC e TS) acerca do direito de indeniza¢do das perdas
econdmicas e dos prejuizos materiais em tese sofridos pelos juizes e magistrados com o
advento da Lei Orgénica n° 6/1985, de 1° de julho, do Poder Judicial — LOPJ*"!, que
por intermédio de seu Art. 386 reduziu-lhes compulsoriamente a idade limite de

472
C

aposentadoria de 70 (setenta) para 65 (sessenta e cinco) anos, originariamente om

este texto:

411 A discussdo acerca do adiantamento da aposentadoria compulséria aos 65 (sessenta e cinco) anos foi
objeto de milhares de questionamentos judiciais individuais em face da edicdo de diversos atos
normativos que previram tal antecipagdo [ex.: Real Decreto-Lei 17/1982, de 24 de setembro, que previu
tal antecipag@o de aposentadoria aos funcionarios do Corpo de Professores da Educacdo Geral Basica —
EGB (Vide STC 70/1988, de 19 de abril), bem como a Lei 30/1984, de 2 de agosto, de medidas para a
reforma da fungdo publica, que previu a antecipagdo compulsoria de aposentadoria aos 65 anos de fodos
os funcionarios publicos (Vide STC 99/1987, de 11 de julho). Porém, preferimos trazer aqui a colagdo o
caso da antecipacdo referente a aposentadoria compulséria de juizes e magistrados em razdo da sua
grande repercussdo apos a lavratuta da STC 108/1986, de 26 de julho, na doutrina e até mesmo na
jurisprudencia do Tribunal Supremo.

472 Este artigo foi posteriormente modificado pela Lei Organica 7/1992, de 20 de novembro, estando hoje
assim redatado, literalmente:
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Articulo trescientos ochenta y seis

“La jubilacion por edad es forzosa y se decretarda con la
antelacion suficiente para que el cese en la funcidn se produzca
efectivamente al cumplir la edad de sesenta y cinco afios para
jueces y magistrados de todas las categorias”.

O advento do supracitado dispositivo legal trouxe a baila basicamente os
seguintes questionamentos: a antecipacdo da aposentadoria compulsoria para 65
(sessenta e cinco) anos foi capaz de provocar danos e prejuizos aos juizes e magistrados
que ingressaram nos quadros do servigo publico com base na antiga normativa
(aposentadoria compulsoria aos 70 anos)*”*? Essa antecipacdo por parte do Estado-
Legislador teve natureza ablatéria na medida em que reduziu, de surpresa e também
antecipadamente, em 5 (cinco) anos, os ingressos que os funcionarios perceberiam se
continuassem na ativa? Cabia ao Estado-Legislador indenizar os juizes e magistrados
em face das perdas econdmicas virtualmente provocadas? Os afetados tinham direito
adquirido de se aposentar aos 70 (setenta) anos valendo a medida tdo somente para os
juizes e magistrados que ingressassem na judicatura a partir da entrada em vigor da

LOPJ/1985?

Diante de tais davidas o Sr. José Maria Jesus Gallardon, em representacdo a um
grupo parlamentéario composto de 55 (cinqiienta e cinco) deputados congressistas, na
data de 26 de setembro de 1985, tratou de interpor recurso de inconstitucionalidade
contra a citada LOPJ/1985 — em concreto, contra as disposi¢des contidas no seu artigo
122, apartados 1° e 3°, bem como do seu retro transcrito artigo 386 em relacdo com o
regime escalonado previsto na disposi¢do transitoria 28.1 por alegada violacdo dos
preceitos contidos nos artigos 9.3, 33.3, 35 e 117.2, todos da CE/1978 —, em sintese,

com os seguintes argumentos:

- que o estabelecimento e a reducao da aposentadoria compulsoria de 70 (setenta) para
65 (sessenta e cinco) anos menoscabava a inamovibilidade dos juizes e magistrados

afetando a garantia constitucional da independéncia judicial;

“Art. 386. 1. La jubilacion por edad de los Jueces y Magistrados es forzosa y se decretara con la
antelacion suficiente para que el cese en la funcion se produzca efectivamente al cumplir la edad de
setenta afios.

2. También podran jubilarse a partir de los sesenta y cinco afios siempre que asi lo hubieren manifestado
al Consejo y General del Poder Judicial con seis meses de antelacion, todo ello sin perjuicio de los demas
supuestos de jubilacion voluntaria legalmente previstos”.

473 Referimo-nos & entdo revogada Lei Orgéanica 1/1980, de 10 de janeiro, do Conselho Geral do Poder
Judicial.
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- que a falta de estabilidade funcional daria possivelmente ensejo a julgamentos
imparciais;

- que a redagdo final aprovada do artigo 386 constituiu uma “surpresa” pois ndo
constava nos anteprojetos analisados durante a sua elaboracao legislativa;

- que a redugdo compulséria do tempo de atividade laboral em 5 (cinco) anos
desrespeitou situacdes juridicas consolidadas que haviam gerado direitos publicos
subjetivos derivados de uma relagdo juridica confirmada;

- que os efeitos da normativa impugnada s6 poderiam aplicar-se pro fututo tdo somente
aos juizes e magistrados incorporados ap6s o advento da lei;

- que o mandamento legal do artigo 386 constituia-se num factum principis (fato do
principe) j4 que ndo possuia uma justificativa plausivel de interesse publico e que, por
conseqiiéncia, acabaria por neutralizar o exercicio de outro poder, o Poder Judicidrio;

- que a redugdo da idade compulsodria da aposentadoria para 65 (sessenta € cinco) anos
constituiu uma privagdo de direitos desacompanhada da devida indenizagdo garantida

pelo artigo 33.3 da CE/78.

O Tribunal Constitucional, por sua vez, proferindo a sentenga STC 108/1986,

de 29 de julho (Relator Angel Latorre Segura), concluiu o seguinte:

a) que os juizes e magistrados ndo tinham direito subjetivo muito menos um interesse
legitimo a ser protegido, mas sim uma mera expectativa de se aposentarem com base
nos preceitos estatutarios vigentes no momento do seu ingresso na carreira judicial, no
caso, aos 70 (setenta) anos de idade, idade estabelecida na normativa anterior a
impugnada LOPJ/1985, posto que “(...) quien accede a la funcion publica como Juez no
es titular de un derecho subjetivo a ser jubilado a la edad establecida para ello en el
momento de su acceso, sino de una expectativa a ser a tal edad” (FJ 16),

b) que em face dos efeitos pro futuro emanados pela LOPJ quanto a conseqiiéncia da
aposentadoria antecipada aos 65 (sessenta e cinco) anos ndo havia que se falar em
violagdo ao principio da irretroatividade das normas restritivas de direitos individuais
descrito no artigo 9.3 da CE/78 por ndo ter ela (LOPJ) incidido sobre «relaciones
consagradas» e afetado «a situaciones agotadas» (FJ 17);

¢)que o impugnado artigo 386 da LOPJ/1985 ndo poderia ser taxado de arbitrario
violando de igual modo o artigo 9.3 da CE/78 porque, em razdo do seu alcance geral
estabelecendo a aposentadoria compulséria aos 65 (sessenta e cinco) anos

indistintamente a todos os juizes e magistrados, ndo impds uma discriminagao (FJ 18);
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d) que por constituir-se em mera expectativa o alegado “direito” de se aposentar aos 70
(setenta) anos — e ndo aos 65 (sessenta e cinco) como mandava a impuganda LOPJ de
1985 — nao haveria que se falar em expropriagdo e, portanto, em violacdo da garantia
indenizatéria do artigo 33.3 da CE/78 aplicado aos casos de privagdo de bens, interesses
legitimos e direitos certos, efetivos e atuais, ¢ ndo de supostos “direitos” eventuais ou

futuros.

FJ 20. “(...) falta en el articulo 386 de la LOPJ un elemento
indispensable para que pueda calificarse la reduccion de la
Jubilacion de medida expropiatoria, cual es que solo son
expropiables y, por tanto indemnizables la privacion de bienes
y derechos o incluso intereses patrimoniales legitimos aun no
garantizados como derechos subjetivos (por ejemplo, las
situaciones en precario); pero en ningun caso lo son las
expectativas. Mas aun, la doctrina juridica y la jurisprudencia
consideran, casi unanimemente, que solo son indemnizables las
privaciones de derechos ciertos, efectivos y actuales, pero no
eventuales o futuros. En la medida en que, como se ha dicho
reiteradas veces, no existe un derecho adquirido a que se
mantenga una determinada edad de jubilacion, debe concluirse
que de lo que se ha privado a Jueces y Magistrados es de una
expectativa, pero no de un derecho actual consolidado, con la
consecuencia de que esa privacion no es expropiatoria’.

Entretanto, apesar de todos esses argumentos que conduziram ao rechaco pleno
do recurso de inconstitucionalidade interposto, tratou o TC de deixar também
consignado no fundamento juridico 22° (vigésimo segundo) da STC 108/1986, o

seguinte:

FJ 22. “Una ultima observacion suscita la Disposicion
transitoria 28.1 de la LOPJ, también impugnada. Establece esta
disposicion un escalonamiento de edades para aplicar en forma
gradual la nueva edad méaxima de jubilacién y, en este sentido,
su constitucionalidad viene confirmada por todos los
razonamientos anteriores. Su finalidad evidente es la de paliar
los efectos negativos que el adelanto de la edad de jubilacion
pueda producir en cuanto origine una frustracion de las
expectativas existentes y, en muchos casos, perjuicios
economicos. Es posible, incluso, que esta finalidad no quede
suficientemente asegurada y que esos efectos negativos, de no
ser corregidos, puedan merecer algin género de
compensacion*’®. Pero esta cuestion queda, en todo caso, fuera
del ambito del presente recurso”. Grifei e Destaquei.

4 GARRIDO FALLA (1993, p. 126 e 1994, pp. 114/115) entende que o TC, num gesto de «mala
concienciay, ao sustentar que eventuais efeitos negativos (prejuizos econdmicos graves e certos) causados
pela lei declarada constitucional poderiam merecer algum género de compensagdo, acabou por admitir
que a responsabilidade do Estado Legislador ademais de comportar as hipoteses de indenizagdo nascidas
ou de uma norma de conteudo expropriatdrio ou inconstitucional poderia ser ela pleiteada por uma 3?
(terceira) via, por exigéncias da eqiiidade: a indenizag¢do por danos oriunda de uma lei constitucional ndo
expropriatoria com base nos artigos 9° da CE/78 c/c o extinto artigo 40 da LRJAE de 1957, hoje
substituido pelo artigo 139 da LRJAP y PAC/1992. Seu argumento advém da clarividente formulacdo
contida na STS 2.920/1991, de 11 de outubro, de relatoria do magistrado Emilio Pujalte Clariana, que se
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Ora, cotejando as conclusdes do TC ao longo da sentenga comentada com as
razoes juridicas expostas em seu FJ 22, pronto nos vem a mente a seguinte pergunta:
ndo seria um evidente contra-senso o TC negar taxativamente que ndo houve violagdo
da garantia indenizatoria do Art. 33.3 CE/78 por parte da redagdo do Art. 386
LOPJ/1985 ao mesmo tempo em que reconhece que a antecipacdo compulsdria da
aposentadoria ao 65 (sessenta e cinco) anos de juizes e magistrados poderia causar-lhes,
em razdo de seus efeitos negativos, efetivamente prejuizos econdmicos merecedores de

algum género de compensac¢ao?

E mais! Se o Art. 386 da LOPJ/1985 ¢ constitucional — porque ndo constituiu
privacdo alguma de bem ou direito de juizes e magistrados, expropriando-lhes —, sob
que base juridica garantir algum género de compensagdo dos eventuais prejuizos
econdmicos sofridos que ndo a garantia do Art. 33.3 da CE/78? O artigo 386 da
LOPJ/1985, apesar de nao expropriatério, esteve realmente cargado de efeitos danosos
passiveis de compensa¢do? Em caso negativo, por qual motivo entdo tratou a propria lei
impugnada de paliar no bojo de seu texto os efeitos gerados pela antecipagdo da idade
de aposentadoria instituindo um escalonamento gradual para a sua efetivagdo como na

sua disposicao transitoria 28.1?

A resposta a estes questionamentos relativos a hipotese dos efeitos negativos
potencialmente causadores de prejuizos econdmicos decorrentes da antecipacio

compulséria da idade de aposentadoria dos juizes e magistrados para os 65 anos — e

dedicou com maestria a averigiiar a responsabilidade do Estado Legislador por imposi¢do de aumento de
carga tributaria e restri¢do de publicidade incidente sobre bebidas alcodlicas e tabaco, em sede de recurso
contencioso-administrativo interposto pela empresa Pedro Domecq S.A, assim se pronunciando:

“Sin embargo, el fundamento juridico vigésimo segundo de la citada Sentencia nim. 108/1986 del
Tribunal Constitucional, abre lo que pudiera llamarse una tercera via. Tras afirmar la constitucionalidad
de la Ley que enjuiciaba y la carencia de un efectivo derecho a cierta edad de jubilacion -por tratarse de
mera expectativa-, termina diciendo que «Es posible, incluso, que esta finalidad no quede suficientemente
asegurada (se refiere a la de paliar los efectos negativos del adelanto de la edad de jubilacion) y que esos
efectos negativos, de no ser corregidos, puedan merecer algiin género de compensacion...». En analogo
sentido se expresa en la Sentencia de 11 de junio de 1987; y el Tribunal Supremo en Pleno,
fundamentalmente en Sentencias de 15 de julio y 25 de septiembre de 1987 -aunque existen otras-,
expresa que «La reparacion de los posibles perjuicios (se refiere a los citados por jubilacion)...plantea la
cuestion de la responsabilidad del Estado por los actos del Legislador, problema que la doctrina cientifica
y el Derecho comparado abordd en un sentido favorable a declarar esta responsabilidad, cuando la
aplicacion de una Ley conforme a la Constitucion, produzca unos graves y ciertos perjuicios y que en el
Ordenamiento legal que rige en nuestra Patria encontraria su respaldo y cauce legal en los arts. 9.° de la
Constitucion y 40 de la Ley de Régimen Juridico de la Administracion del Estado». Es obvio, por tanto,
que a la luz de esta doctrina y junto a la responsabilidad nacida de la norma de contenido expropiatorio o
la causada por la inconstitucionalidad de la Ley, se ha dado entrada a esta tercera via de indemnizacion
por los actos del Estado-legislador cuando «merezcan algin género de compensacion» de los perjuicios
econdmicos —graves y ciertos— que irrogue al particular una Ley constitucional y no expropiatoria”.
Destaques no original.
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porque nao dizer, também, para as hipdteses de restrigdoes legislativas ao patrimonio
particular — até o presente momento ainda nao veio de forma expressa por parte do TC

e do TS.

Resta-nos averigiiar se de fato o TC procurou solucionar tal duavida nos
julgados subseqiientes em que assim se exigiu O seu posicionamento ou se a sua
afirmacdo acerca da possibilidade de algum género de compensacdo para os eventuais

prejuizos econdmicos dos afetados com a antecipacdo de aposentadoria ndo passou de

XA

uma mera “sugestao” («peticion de principio») dogmatica que ndo chegou a vingar nos

campos politico, doutrinario e jurisprudencial das vias ordinarias.

Tratando sobre a mesma problematica havida com a antecipacdo compulsorias

das aposentadorias ndo tardou o TC em pronunciar-se em outros semelhantes casos.

Em 1987, por exemplo, agora voltando-se sobre a antecipacdao de aposentadoria
de todo o funcionalismo publico de 70 (setenta) para 65 (sessenta e cinco) anos
ordenada pelo artigo 33 da Lei 30/1984, de 2 de agosto®”” *®, no mérito assim manteve
o TC em sua STC 99/1987, de 11 de julho (Relator Carlos de la Vega Benayas), o seu

anterior posicionamento com algum matiz:

FJ 6. “a) Las situaciones que aqui se dicen afectadas no
constituyen derechos en el sentido que se pretende ni,
consiguientemente, se ha operado su privacion. Es indudable
que en el campo de la relacion funcionarial, el funcionario
adquiere y tiene derechos subjetivos que la ley ha de respetar, y
en ese sentido es claro que ostenta, desde que ingresa en la
funciéon publica, el derecho a la jubilacion o al pase a
determinadas situaciones administrativas, también en la Ley
estatutaria prevista. Pero una cosa es o son esos derechos y otra
la pretension de que aparezcan como inmodificables en su
contenido concreto. El funcionario que ingresa al servicio de la

3 Originariamente com este texto:

ART. 33.- JUBILACION FORZOSA.

“La jubilacion forzosa de los funcionarios ptblicos se declarara de oficio al cumplir los 65 afios de edad.
No obstante lo dispuesto en el parrafo anterior, tal declaracion no se producira hasta el momento en que
los funcionarios cesen en la situacion de servicio activo, en aquellos supuestos en que voluntariamente
prolonguen su permanencia en la misma hasta, como maximo, los 70 afios de edad. Las Administraciones
Publicas dictaran las normas de procedimiento necesarias para el ejercicio de este derecho.

De lo dispuesto en el parrafo anterior quedan exceptuados los funcionarios de aquellos Cuerpos y Escalas
que tengan normas especificas de jubilacion”.

7% Dito artigo foi posteriormente modificado pela Lei 13/1996 (Art. 107), de 30 de dezembro, que nio
chegou a imprimir-lhe modificagdes textuais consideraveis porque tdo somente tratou o “novel” texto de
substituir os numerais do texto original (65 e 70) por sua grafia na forma extensa “sesenta y cinco” e
“setenta” respectivamente. Tratou-se, em verdade, de uma vaidade técnica do legislador. Hoje, o artigo 33
da Lei 30/1984 foi completamente derrogado com a recente entrada em vigor da Lei 7/2007, de 12 de
abril, relativa ao Estatuto Bésico dos Funcionarios/Empregados Publicos.

274



Administracion Publica se coloca en una situacion juridica
objetiva, definida legal y reglamentariamente y, por ello,
modificable por uno u otro instrumento normativo de acuerdo
con los principios de reserva de Ley y de legalidad, sin que,
consecuentemente, pueda exigir que la situacion estatutaria
quede congelada en los términos en que se hallaba regulada al
tiempo de su ingreso, o que se mantenga la situacion
administrativa que se esta disfrutando o bien, en fin, que el
derecho a pension, causado por el funcionario, no pueda ser
incompatibilizado por Ley, en orden a su disfrute por sus
beneficiarios, en atencion a razonables Yy justificadas
circunstancias, porque ello se integra en las determinaciones
unilaterales licitas del legislador, al margen de la voluntad de
quien entra al servicio de la Administracion, quien, al hacerlo,
acepta el régimen que configura la relacion estatutaria
funcionarial (art. 103. 3 C.E.). Por otro lado, no hay que olvidar
que, por parte de cada funcionario, se ostenta el derecho a la
jubilacion y al disfrute (o a solicitarlo, en su caso), de las
situaciones administrativas legalmente reconocidas, pero no el
derecho, sino la expectativa frente al legislador a que la edad
de jubilacion o el catilogo de situaciones continuen
inmodificadas por el legislador, en modo que permanecieran
tal y como él las encontré al tiempo de su acceso a la Funcion
Publica. Consecuentemente con lo expuesto, si no existen tales
derechos no puede reprocharse a las normas que se impugnan el
efecto de su privacion y, por tanto, habra que concluir por
rechazar la pretendida vulneracion del art. 33.3 de Ia
Constitucion. No hay privacion de derechos, solo alteracion de
su régimen en el ambito de la potestad del legislador
constitucionalmente permisible. Esto no impide aniadir -como
se dijo en la STC 108/1986, de 29 de junio, referida al anticipo
de la edad de jubilacion de Jueces y Magistrados- que esa
modificacion legal origina una frustracion de las expectativas
existentes y en determinados casos perjuicios econdomicos que
pueden merecer algun género de compensacion.

b) (...) Y es esa misma Sentencia (108/1986) la que,
refiriéndose a la supuesta privacion de derechos y vulneracion
del art. 33.3 de la C.E., afiade, a propdsito de la jubilacion
anticipada de Jueces y Magistrados, que el legislador tuvo en
cuenta el concepto de expropiacion forzosa de la Ley vigente -
art. 1, Ley de 16 de diciembre de 1954- que lo definia o define
como «cualquier forma de privacion singular de la propiedad
privada o de derechos o intereses patrimoniales legitimos», que
no se compadece con la disposicion impugnada, carente de los
elementos propios de una medida expropiatoria, uno de ellos
que se trate de derechos, no de expectativas juridicas, y otro
que, aun en el supuesto de existencia de un derecho subjetivo a
mantenerse el funcionario en servicio activo (con un contenido
patrimonial del que se le priva), que se diera el dato de la
privacion singular propia de toda expropiacion, que implica una
sustraccion o ablacion de un derecho, como «sacrificio
especial» impuesto a uno o varios sujetos por razones de
utilidad publica o interés social, pero no —como en la jubilacion
anticipada- una limitacion, delimitacion o regulacion -general-
del contenido de un derecho, que no les priva del mismo, sino
que lo configura ex novo o modificando una situacion
normativa general anterior”. Destaquei e grifei.
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Como se vé€, o TC foi plenamente fiel a sua doutrina exarada na STC 108/1986.
Todavia, no que tange ao seu pronunciamento nesta posterior STC 99/1987, entendemos

que tratou a Corte de “aclarar” e matizar o entendimento anterior nos seguintes pontos:

1°) tratou de afirmar expressamente que a jubilagdo aos 65 (sessenta e cinco) anos, em
face da ordenanca geral constante da redacdo do artigo 33 impugnado, ndo configurava
uma privacdo singular classificdvel como ato expropriatorio derivado do sacrificio
especial imposto a um ou alguns particulares em nome do interesse publico, mas sim
uma limitagdo, uma delimitacdo ou mesmo uma regulagdo geral de um direito impondo-
lhe carater ex novo, ou seja, impds uma limitacdo modificando uma normativa geral
anterior. Fixou, assim, 02 (dois) pdlos extremos: a limitagdo geral de um lado e a
expropriacao ope legis do outro;

2°) diferentemente da STC anterior (108/1986) em que reconheceu indistintamente que
os efeitos negativos da lei que frustraram expectativas ou que causaram prejuizos
econdmicos, acaso ndo corrigidos, poderiam dar causa a algum género de compensagao,
na STC 99/1987 tratou o TC de vincular essa possibilidade de compensagdo tdo
somente aos eventuais prejuizos econdémicos descartando, ao contrario do que fizera na
1* STC, a possibilidade de compensagdo das expectativas frustradas. E o que se observa

na comparacao dos seguintes excertos, verbis:

“Su finalidad evidente es la de paliar los efectos “Esto no impide afiadir -como se dijo en la
negativos que el adelanto de la edad de jubilacion STC 108/1986, de 29 de junio, referida al
pueda producir en cuanto origine una frustracion anticipo de la edad de jubilacion de Jueces y
de las expectativas existentes y, en muchos casos, Magistrados- que esa modificacion legal
perjuicios economicos. Es posible, incluso, que origina una frustracion de las expectativas
esta finalidad no quede suficientemente existentes y en determinados casos perjuicios
asegurada y que esos efectos negativos, de no ser econoémicos que pueden merecer algiin género
corregidos, puedan merecer algun género de de compensacion” (STC 99/1987, FJ 6°).

compensacion” (STC 108/1986, FJ 22).

Deste comparativo se pode aferir que a redagdo contida no FJ 22 da STC
108/1986 ¢ mais genérica induzindo-nos a interpretar que os efeitos negativos incidentes
tanto sobre as expectativas frustradas quanto pelos proprios prejuizos econdmicos
poderiam merecer algum género de compensagdo. Por otro lado, a redacdo melhor
depurada do FJ 6° da STC 99/1987 nos salienta que embora a antecipag¢do da idade de
aposentadoria pudesse causar frustragdo de expectativas, somente quando tratar-se de
prejuizos econdmicos ¢ que se poderia ter cogitado algum género de compensagio.
Esta, ao contrario daquela, ¢ mais restrita e precisa no que se refere a possivel hipotese

indenizavel visualizavel pelo TC.
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Com efeito, outra vez teve a Corte Constitucional a oportunidade de
pronunciar-se a respeito da controversa matéria através da STC 70/1988, de 19 de abril
(Relator Fernando Garcia-Mon y Gonzélez-Regueral), relativa a redugdo da idade
compulsodria de aposentadoria dos professores da Educacdo Geral Basica - EGB imposta
pelo Decreto-Lei n® 17/1982, de 24 de setembro. A diferenga dos demais, o recurso de
inconstitucionalidade desta lei suscitou também uma possivel vulneracdo ao artigo

106.2 da Constitui¢ao forcando o TC a um pronunciamento sobre esta questdo pontual.

No que tange a vulneragdo do Art. 33.3 da CE/78 por parte do contestado
Decreto-lei reafirmou o tribunal o entendimento de que a frustracdo efetiva de

expectativas ndo pode equiparar-se a expropriagao de bens e direitos (FJ 3°).

De outra banda, apreciando a alegada inconstitucionalidade do RDL no
confronto com o artigo 106.2 da CE/78 entendeu corretamente o TC que o ato
normativo ndo violou o texto magno em face do ndo enquadramento da fun¢do

legislativa no conceito de servigo publico.

Sem embargo, ndo perdeu o TC a oportunidade de novamente advogar pela
tese da 3% (terceira) via ao deixar constancia de que a modificacdo no tempo de
aposentadoria, afora a evidente frustracdo de expectativas que gerou, poderia, em
determinados casos, dar causa a prejuizos economicos merecedores de algum género de
compensagdo chegando, inclusive, a exemplificar alguns casos em que o Tribunal

Supremo viu-se obrigado a pronunciar-se em tal sentido (FJ 3°).

Nao bastasse, a ousadia da Alta Corte em tal decisum completou-se com um

recado direto ao legislador impositor dos prejuizos, nestes termos:

FJ. 3° “Por lo demas, y al margen de la solucion judicial que se
dé al caso aqui planteado, es claro que situaciones como las
resueltas por el Tribunal Supremo y como la que ha de enjuiciar
la Audiencia de Albacete tendrian mas facil y justa solucion si
el legislador, que, constitucionalmente ha rebajado la edad de
jubilacion, revisara también por medio de ley formal y en
términos generales los afios de servicio activo necesarios para
alcanzar los diversos porcentajes previstos para el célculo del
haber regulador. La legislacion sobre derechos pasivos descansa
en ultimo término sobre el binomio edad de jubilacion-afios de
servicio, y es de pura logica (y por tanto una razonable
exigencia de los ciudadanos en términos de justicia material)
que quienes han visto o veran anticipada su jubilacion respecto
a la edad fijada en el momento de su ingreso en la funcion
publica, y no han podido por ello alcanzar el nimero de afios de
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servicio necesario para obtener el haber regulador que hubieran
podido lograr de haber permanecido cinco afios mas en activo,
encuentren una solucién que les permita, mediante un ajuste
establecido por el legislador, percibir esos mismos haberes
pasivos inalcanzables para cada uno de ellos por una decision
legislativa no contraria a la Constitucion, pero creadora de
perjuicios dificilmente justificables”. Grifei e destaquei.

Portanto, nesta sentenca a Corte deu um passo a mais na tratativa da matéria ao
adotar os seguintes considerandos: a) afirmou que o Decreto-lei questionado ndo
incorria em inconstitucionalidade por afronta ao artigo 106.2 da CE/78 e que competia
tanto a entdo Audiéncia Territorial de Albacete quanto ao Tribunal Supremo, em ultima
instancia nas vias de jurisdicdo ordindria, apreciar o pedido indenizatério alternativo
pleiteado naquela questdo de inconstitucionalidade e ndo ao Tribunal Constitucional; b)
deixou também consignado que ndo ha que se falar em responsabilidade do Estado-
Legislador com base na concep¢ao de um servigo publico de legisla¢do para efeitos do
artigo 106.2 da CE/78; c) tratou outrossim por reconhecer expressamente que ha a
possibilidade de responsabilizagdo do Estado-Legislador através de norma ndo contraria
a Constituicao, sugerindo ao proprio legislador que no seu intento de reduzir a idade de
aposentadoria compulsoria preocupara-se por fazer um “ajuste”, por intermédio de lei
formal e de alcance geral, na relacdo idade de jubila¢do — tempo de servigo logrando
fazer frente a imposi¢do de prejuizos dificilmente justificaveis insitos neste tipo de

Ccasos.

O TC, ao que parece neste julgado, por mais que estivera tentado a pronunciar-
se favoravelmente sobre o mérito da pretensdo indenizatoria argiiida na questdo
incidental de inconstitucionalidade formulada, preferiu deixar a cargo do TS a apreci¢ao
final aprofundada acerca da matéria sobre a responsabilidade do Estado-Legislador
omitindo-se de declarar a inconstitucionalidade do Decreto-lei por desrespeito a garantia
patrimonial dos funcionarios publicos apesar de reconhecer a falha do legislador em ndo
adotar mecanismos de equilibrio entre a sua licita, porém lesiva atuagdo regulatoria, e os
prejuizos dificilmente justificaveis sofridos pelos destinatarios da lei, no caso, os

professores da EGB e também, por via reflexa, dos demais funcionarios publicos.

7.1.2.c) O Tribunal Supremo e a jurisprudéncia de incompeténcia

A discussdo acerca do problema da responsabilidade patrimonial do Estado

oriunda da aplicacdo de atos legislativos teve como mola propulsora no ambito dos
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tribunais superiores espanhois as incontdveis demandas ajuizadas contra os diversos
atos administrativos destinados a conformar e dar efetividade pratica a disposicao
contida no artigo 33 da Lei 30/1984, de 2 de agosto, norma geral que impds a época a
todo o funcionalismo publico a aposentadoria compulsoria aos 65 (sessenta e cinco)

anos conforme ja adiantamos.

Os 6rgdos administrativos de todo o territorio em atengdo ao comando da lei de
1984 comegaram a baixar atos normativos, resolugdes, acordos ¢ outros atos
administrativos decretando a aposentadoria compulséria de seus respectivos
funcionarios que, ao seu turno, acabaram por pleitear primeiro administrativa e depois
judicialmente em face daqueles Orgdos administrativos que decretaram a sua

aposentacao as perdas e danos oriundos de sua retirada antecipada.

Travaram-se milhares de batalhas judiciais e.g. contra a “Delegacion del
Gobierno de la Comunidad Auténoma de Valencia (STS 66/1990, de 14 de maio), a
“Subdireccion General de Recursos Humanos de la Direccion General de Correos y
Telégrafos” (STS 173/1990, de 3 de dezembro), o “Gobierno Civil de Guiptzcoa” (STS
52/1991, de 14 de margo), etc.

Na apreciagdo de ditos reclamos fixou o Tribunal Supremo ja nas STSs de 15
de julho, 25, 29 e 30 de setembro, todas do ano de 1987, o entendimento de que todos
os oOrgdos administrativos demandados eram competentes para ditar ¢ decretar a
aposentadoria compulséria aos 65 (sessenta e cinco) anos dos seus respectivos
funciondrios. Porém, o que ndo tinham era competéncia para resolver sobre os pedidos
indenizatérios alternativos formulados pelos funcionarios que objetivavam permanecer

ativamente por mais cinco anos em seus postos de trabalho.
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Nesta perspectiva o Tribunal Supremo construiu*’’ e propagou a doutrina de
que o unico ente publico competente em todo o Estado para decidir administrativamente
sobre a procedéncia ou denegacdo das indenizacdes advindas da aplicagdo do
contestado porém constitucional artigo 33 da Lei 30/1984 era o Conselho de Ministros,
orgdo maximo da Administragdo Publica espanhola que personifica e unifica o Estado
na sua relagdo com os particulares’’®, sobretudo em razdo da sua competéncia para
executar atos legislativos e da titularidade do poder de administrativamente

regulamentd-los (Art. 97 CE/78).

A tese da incompeténcia ou ilegitimidade passiva ad causam de todos os
orgdos administrativos que ndo o Conselho de Ministros foi defendida com afinco pelo
Alto Tribunal Ordinario que, com um certo tom de exagero ¢ falta de cautela*’”®, chegou
a afirmar textualmente que dentre todas as fungdes do Conselho de Ministros competia-
lhe administrativamente também, em matéria indenizatoria, “la potestad de arbitrar los
instrumentos juridicos conducentes a la indemnizacion de los dafios y perjuicios que se
estimen derivados de un acto legislativo que exija la debida reparacion para no
someter a una persona individual los efectos de una disposicion legal fundada en el

interés publico” (STS 137/1991, de 17 de junho, FJ 2°, parte final).

17 Analisando detidamente a STS 173/1990, de 3 de dezembro, FJ 3° parte final, é possivel concluirmos
que o Tribunal Supremo adotou como pardmetro de construgdo e reforco da sua tese da incompeténcia e
ilegitimidade a tese da 3° (terceira) via levantada um ano antes pelo Tribunal Constitucional em sua STC
108/1986, de 29 de junho, relativa a problematica da aposentadoria compulsoria de juizes e magistrados
imposta pelo artigo 386 da Lei Orgénica 6/1985 do Poder Judiciario, com algum retoque direcionado ao
seu intento de evitar a discussdo do mérito da matéria relacionada com a responsabilidade do Estado
Legislador. Segundo deixou consignado o TS em supradita sentenga o direito a uma eventual
compensagdo dos danos e prejuizos ocasionados pelas aposentadorias compulsérias ndo apresentava per
si um problema de dificil solugdo concentrando-se, portanto, o entrave para a sua percepgdo mais que
tudo no procedimento para a sua obtengdo perante o 6rgdo competente para denega-la ou concedé-la na
via administrativa, o Conselho de Ministros.

478 Cf neste sentido a titulo de exemplo as STSs 66/1990, FJ 3° 173/1990, FJ 3° 52/1991, FJs 3° e 4°%
99/1991; 106/1991; 154/1991; 188/1991; 228/1991.

49 Assim entendemos porque a nosso modesto juizo esse “poder arbitral” («potestad de arbitrar»)
atribuido pelo Tribunal Supremo ao Conselho de Ministros ¢ fruto de uma interpretagdo extensiva de
origem Unica e exclusivamente jurisprudencial e pretoriana ndo irradiada do ordenamento juridico posto
pela CE/78 que, a0 menos no que concerne a violagdo do direito de igualdade na reparticdo dos 6nus e
encargos publicos — argumento corriqueiro dos pleitos indenizatorios instaurados —, atribui ao Poder
Judiciario e mormente ao TC a competéncia para julgar se uma lei ou ato normativo impde efetivamente
uma discriminagdo. Esse equivoco do TS em defender subliminarmente a idéia de que a indenizagdo de
danos e prejuizos oriundos da aplicagdo de uma lei (no caso a da lei 30/1984 que impds a aposentadoria
compulsoéria aos 65 anos ao funcionalismo ptiblico) deva estar inserida na esfera de competéncia do 6rgéo
administrativo maximo, o Conselho de Ministros, curiosamente, se bem observados os fatos e as
circunstancias, foram os que motivaram o legislador da LRJAP y PAC/1992 a estabelecer a mesma linha
de principio no articulado do apartado 3° do artigo 139 na questdo atinente a indenizag@o de danos e
prejuizos oriundos da aplicagdo de atos legislativos ndo expropriatorios cuja indenizagdo s6 ¢ admissivel
se o proprio legislador causante do dano assim — no texto da lei danosa — convenientemente o arbitrar.
Em ambas as hipdteses o “poder arbitral” ou o livre arbitrio do administrador e do legislador constitui-se
no elemento chave para a obtencao da indenizagdo.
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Todavia, apesar da firmeza apresentada quanto ao tema da aposentadoria
compulsoria antecipada durante as décadas de 80 e 90, a desestimacao generalizada das
demandas indenizatorias fundadas na teoria da responsabilidade do Estado-Legislador

ndo foi uma constante na seara do TS.

A titulo de excecdo a essa tendéncia denegatdria ¢ possivel destacarmos uma
decisdo datada de 23 de fevereiro de 1993 pela qual a Corte decidiu pela imputacdo ao
Estado desta espécie de responsabilidade. Referimo-nos ao caso Pescanova S.A cujo
fundamento do pleito indenizatorio foram os danos e prejuizos causados pelo ato

legislativo de adesdao formal da Espanha a Comunidade Econdmica Européia.

Por intermédio do recurso contencioso-administrativo n® 1.318/90 a empresa
Pescanova S.A combateu, no ambito do Tribunal Supremo, a resolugdo do Conselho de
Ministros datada de 30 de junho de 1989 que lhe indeferiu administrativamente o pleito
de indenizagdo dos danos e prejuizos provocados pela adesdo da Espanha 8 Comunidade

Econdmica Européia.

Sua pretensao teve como principais fundamentos os seguintes: a) que a adesao
do Reino de Espanha a Comunidade Economica Européia — CEE em face da
autorizagio originalmente contida na Lei Orgénica 10/1985, de 2 de agosto*™, causou-
lhe consideraveis prejuizos econdmicos porque o tratado de adesdo de 1985, em seu
artigo 168, previu a eliminacgdo, ao longo de 07 (sete) anos, das isengdes tributarias e
aduaneiras incidentes sobre a importacdo de pescado capturado por empresas

estrangeiras participadas ou associadas a empresas espanholas — situacdo na qual se

0 Esse processo de adesdo nos explica com detalhes o proprio Tribunal Supremo por exemplo na STS
8.031, de 29 de dezembro de 1997, FJ 2° com estas palavras, ipsis literis: “Terminado el proceso de
negociacion para 