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RESUMO

A responsabilidade do Estado pela pratica de atos legislativos que provoquem danos
aos particulares € tema controverso, porém de grande importancia para a populacéo
brasileira. Diante dessa realidade, foi escolhido tal assunto para ser discutido nesse
estudo, que teve como objetivo geral analisar essa questdo. Como metodologia,
pesquisas bibliograficas foram feitas em textos académicos, assim como em
jurisprudéncia. Os resultados encontrados relataram diferentes aspectos da
responsabilidade civil, além de verificar as excludentes da responsabilidade civil,
aplicadas no Brasil. Por fim, analisou-se jurisprudéncia acerca dos requisitos e
hipéteses admissiveis de responsabilidade civil do Estado por atos legislativos.
Conclui-se que o assunto € desafiador, visto que ha diferentes linhas de pensamento
discutidas pelos pesquisadores. Porém, considerando os julgados analisados,
constatou-se que o Estado tem responsabilidade perante os particulares quando as

leis elaboradas trazem dano ao cidadao.

Palavras-chave: responsabilidade estatal; dano; lei; jurisprudéncia.



ABSTRACT

The responsibility of the State for the practice of legislative acts that cause damage to
individuals is a controversial issue, but one of great importance for the Brazilian
population. In light of this reality, this subject was chosen to be discussed in this study,
which had as a general objective to analyze this issue. As a methodology,
bibliographical research was carried out through scientific texts that portrayed the
theme, as well as in jurisprudence. The results found reported on different aspects of
civil liability, in addition to verifying the exclusions of civil liability, applied in Brazil.
Finally, jurisprudence on the admissible requirements and hypotheses of state civil
liability for legislative acts was analyzed. In conclusion, it was seen that the subject is
challenging, as there are different lines of thought discussed by researchers. However,
considering the analyzed judgments, it can be seen that the State is responsible to

individuals when the laws created harm the citizen.

Keywords: state responsibility; damage; law; jurisprudence.
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1 INTRODUCAO

De acordo com Ribeiro (2015, p. 1) ha “responsabilidade civil do Estado pelos danos
causados a terceiros. Hoje, o Estado podera ser responsabilizado pelos danos que
seus agentes causarem a terceiros e condenado a reparar esses prejuizos
indenizando-os”. Porém, quando se trata de atos legislativos, essa concordancia
guanto a responsabilidade ainda ndo é unanime, por diferentes concepc¢des acerca

do tema.

Diante disso, esse trabalho de concluséo de curso tem como tema a responsabilidade
do Estado pela pratica de atos legislativos que provoquem danos aos particulares. No
gue tange as decisdes judiciais, existem diversas teorias que defendem a tese da
irresponsabilidade do Estado. Entretanto, existem situa¢cdes concretas como, por
exemplo, perdas e danos sofridos em consequéncia de flagrante ilegalidade reparada

por mandado de seguranca.

O tema desperta discussoes, considerando que nao existe consenso ha seara juridica
acerca da responsabilidade do Estado. Quanto aos atos legislativos, tende-se a
aceitacdo da responsabilizacdo civil do Estado por atos normativos em algumas
situacOes, como, por exemplo, edicdo de leis inconstitucionais ou ainda de leis de
efeitos concretos, causadora de dano especifico e anormal, ou até mesmo omisséo

do poder de legislar e regulamentar.

Também néo existe entendimento pacificado acerca do alcance da determinacéo da
responsabilidade civil do Estado no que se relaciona a atuacao legislativa na edicédo
de leis, assim como acontece na atividade jurisdicional. A partir dessa
contextualizacdo feita, a pergunta problema dessa pesquisa foi: qual a
responsabilidade do Estado pela préatica de atos legislativos que provoquem danos

aos particulares?

O alcance da responsabilidade civil do Estado por atos legislativos que causam danos
a particulares parece ndo estar bem definido, provocando violagdo da isonomia, ja que

alguns destes podem néo ter seus direitos assegurados, gerando irresponsabilidade
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do Estado. Fato é que a responsabilidade do Estado por atos legislativos pode ser
considerada como excecéo dentro do conceito da Responsabilidade Civil Objetiva da
Administragéo.

Inexistindo previsdo legal especifica acerca da indenizacdo em resposta aos danos
advindos da atividade legislativa, compreende-se que h&a responsabilizagdo, emregra,
guando as leis sao inconstitucionais. Todavia, a responsabilizacdo por lei considerada

constitucional € possivel, excepcionalmente, quando a norma atinge situacfes

individuais, provocando danos concretos.

Diante do exposto, a hipétese avaliada nessa pesquisa foi a de que o Estado tem
responsabilidade pela pratica de atos legislativos que provoquem danos aos
particulares. Para verificacdo da veracidade dessa hipétese, foi estudada como
principal marco teorico, a pesquisa desenvolvida por Esteves (2003) sobre a
responsabilidade civil do Estado por ato legislativo, além de outros estudos publicados

sobre o tema.

Apresentado o objetivo geral, é possivel dizer que os objetivos especificos foram
discutir os diferentes aspectos da responsabilidade civil; verificar as excludentes da
responsabilidade civil aplicadas no Brasil; analisar a jurisprudéncia acerca dos
requisitos e hipoteses admissiveis de responsabilidade civil do Estado por atos
legislativos, além de verificar a tramitacdo do Projeto de Lei n? 412 de 2011, que

objetiva normatizar a responsabilidade civil da Administracdo no Brasil.

E de extrema importancia para a populacdo que sejam delineados os aspectos da
responsabilizacdo do Estado por atos legislativos que causem danos a particulares.
Nesse sentido, € necessario que o tema seja discutido de maneira ampla,
proporcionando a construcao de entendimento sébrio acerca do assunto. Ndo deve
ser admitido que, ainda hoje, sejam elaborados atos normativos que efetivamente

causam danos a terceiros e ndo haja responsabilidade estatal.

Diante disso, justifica-se a escolha do tema por sua relevancia juridica, visto que

inexiste consenso na seara juridica acerca da responsabilidade do Estado. Apés a
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finalizacdo das pesquisas e avaliacao, esse trabalho de conclusédo de curso podera
apoiar a comunidade académica como fonte de dados sobre o tema, podendo,
inclusive, servir de base para novos estudos nos niveis de graduacdo e poés-

graduacéo.

Quanto a metodologia, foi empregado o método dedutivo na presente pesquisa tedrica
e qualitativa, por meio de embasamento bibliografico e andlise de conteudo, obtidos
em livros, artigos, periédicos especializados. Também foi feita pesquisa juridica
dogmaética em que se analisaram algumas decisdes juridicas sobre a tematica. Os
conceitos tedricos quanto ao assunto foram verificados, principalmente, a partir da
analise realizada por Esteves (2003), em seu livro intitulado “Responsabilidade civil

do Estado por ato legislativo” no qual apresenta abordagem ampla sobre o assunto.

Além deste capitulo introdutorio, para alcancar aos objetivos propostos, discutiu-se
sobre a responsabilidade civil no Capitulo 2, assim como sobre a responsabilidade
civil do Estado no Capitulo 3 e quanto a responsabilidade civil do Estado brasileiro no
Capitulo 4. Ja com enfoque no que ocorre no pais, a responsabilidade do Estado por
atos legislativos foi discutida no Capitulo 5, enquanto a responsabilidade civil do

estado por lei constitucional mencionada no Capitulo 6.

Por sua proximidade quanto ao tema, o Projeto de Lei n2 412 de 2011 foi evidenciado
no Capitulo 7. Ja os excludentes da responsabilidade civil do estado relatados no
Capitulo 8. Algumas decisdes judiciais acerca dos requisitos e hipoteses admissiveis
de responsabilidade civil do estado por atos legislativos foram citadas no Capitulo 9.
As consideracoes finais foram expressas no Capitulo 10 e, por fim, a lista das

referéncias bibliograficas utilizadas no decorrer da pesquisa foi enumerada.
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2 RESPONSABILIDADE CIVIL

A responsabilidade civil assumida pelo Estado possui contornos especificos
traduzidos em sua singularidade juridica, que, de acordo com Melo (1994, p. 475 apud
ESTEVES, 2003, p. 6), sendo dotada de principios especificos, possui fisionomia
propria. Em um primeiro momento € necessario considerar que a responsabilidade
deve ser lida sob o0 enfoque da responsabilidade como instituto do Direito Civil, instituto
Gnico que precisa adaptar-se de acordo com a demanda, sendo aplicavel ao direito
publico ou privado, de acordo com Diniz (1987, p. 4 apud ESTEVES, 2003, p. 6):

[...] os principios estruturais, o fundamento e o regime juridico sdo 0s mesmos
comprovando a tese da unidade juridica quanto aos institutos basilares, uma
vez que a diferenciacdo s6 se opera no que concerne as matérias objeto de
regulamentacéo legal — como também a realidade social, o que demonstra o
campo ilimitado da responsabilidade civil.

Crettella Junior (1980, p. 12 apud ESTEVES, 2003, p. 6) compartilha de semelhante
entendimento ao ensinar que a responsabilidade aplica-se a todos os campos do
direito, seja nas relagdes publicas ou privadas, sendo uma verdadeira categoria
juridica que atende aos anseios da sociedade, representada por pessoas fisicas e

juridicas que requerem as mais diversas demandas.

2.1 Histérico da responsabilidade

Para Dias (1994, p. 21 apud ESTEVES, 2003, p. 8), a reparacao de um dano pode ser
compreendida a partir da ideia de que a sua finalidade baseia-se na busca da
harmonia e do equilibrio promovida pelo direito. O instituto da responsabilizacdo deve
transformar-se a medida que a civilizac&o evolui, requerendo-se flexibilidade para que,
sempre que necessario, em qualquer época, para as diversas demandas, consiga

restabelecer equilibrio rompido em virtude do dano.

A procura pela reparacdo dos danos é algo inerente as relacfes humanas, Soares
(1996, p. 3 apud ESTEVES, 2003, p. 8), ensina que, ainda que pudesse ser

confundida com a condenagdo criminal, e ainda que inexistissem leis escritas,
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civilizagdes amerindias e pré-colombianas adotavam normas para que pudessem ser

reparados.

Nessa fase, era aplicado ao ofensor o mesmo sacrificio sofrido pelo ofendido. Pode-
se perceber que esse sistema nao influenciou significativamente o sistema
contemporaneo. Inicialmente no direito romano ainda ndo havia também a ideia da
reparacao, pelo contrario, a ideia era a aplicacdo da pena ao ofensor. Havia nessa
época a compreensao de que o mal deve ser reparado com o mal, conhecimento
fundamentado na Lei de Tali&do (ESTEVES, 2003, p. 9).

Assim, a funcdo do Estado era declarar em quais hipéteses e sob quais condi¢des
ocorreria a retaliacdo. A Lei das Doze Tabuas inicia a fase de transicao, que afasta a
ideia de punigdo equivalente e inaugura a ideia da composi¢ao, ndo havia, entretanto,
0 conceito juridico de reparacdo, ndo se diferenciava responsabilizacdo civil e
responsabilizacdo penal (ESTEVES, 2003, p. 9). De acordo com Dias (1994, p. 23
apud ESTEVES, 2003, p. 10), o que houve nessa época foi a separacao dos delitos

publicos e privados, que posteriormente fortaleceu a ideia de reparacao:

Resultou dai a cisdo dos delitos em duas categorias: os delitos pubicos
(ofensas mais graves, de carater perturbador da ordem) e os delitos privados.
Aqueles eram reprimidos pela autoridade, como sujeito passivo atingido; nos
ultimos intervinha apenas para fixar a composicéo evitando conflitos.

Evolucédo maior no conceito de reparacdo acontecida no direito romano surgiu com o
advento da Lei Aquilia, originaria de plebiscito, proposto nos tempos da Republica,
pelo tribuno Lucio Aquilio. Emergiu nesse momento sistema que previa penas
proporcionais ao dano causado, inovando substancialmente ao considerar a nocao de
culpa como fundamento da reparacdo do dano, a partir da qual o individuo seria
responsabilizado pelos prejuizos causados. Essas foram as bases para a ampliacédo
do conhecimento do assunto no periodo seguinte, inclusive no periodo
contemporaneo (ESTEVES, 2003, p. 11).

Foi na ldade Média, momento em que continuaram prevalecendo os principios do
Direito Romano, que se estruturaram as ideias de dolo e culpa, que foi seguida pela

elaboracdo dogmatica da culpa, distinguindo-se as responsabilidades civil e penal.
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Por sua vez, consagrou-se o principio da responsabilidade na culpa a partir do Cédigo
Civil francés, ja na modernidade, que atravessou 0s anos e chegou a
contemporaneidade. A evolugao torna-se possivel como consequéncia das mudancgas
sociais ocorridas a época, contribuindo também a evolucéo tecnoldgica. Silva (1962,
p. 94 apud ESTEVES, 2003, p. 15), assinala que “o mundo entrava em fase nova de
progresso e de desenvolvimento. A maquina iniciava sua marcha. E, com ela, a

intensa industrializacdo do velho mundo de entdo. Tudo se motorizava”.

2.2 A responsabilizagdo no direito brasileiro

As Ordenacdes do Reino, a época do Brasil Colonia, identificavam reparacao, pena e
multa. A Lei da Boa Razéo, de 1769, permitia a aplicacdo subsidiaria do Direito
Romano. O artigo 179 da Constituicdo do Império do Brasil determinava a elaboracéo
de um Cabdigo Civil e um Cddigo Criminal, que acabou sendo elaborado em 1830,
desenvolvendo em seu Capitulo V a sistematizacdo da noc¢do do ressarcimento do
dano. Ja a Consolidacéo das Leis Civis de Teixeira de Freitas contribuiu de maneira
significativa para a evolu¢cédo do tema da responsabilidade civil, que foi dissociada da
responsabilizacdo criminal. A Nova Consolidacdo de Carlos de Carvalho contribui
para a sedimentacdo do conhecimento da responsabilizacdo civil e penal,
aprimorando a responsabilidade em face do Estado (ESTEVES, 2003, p. 17).

A Lei n? 2.681, de 1912, influenciou significativamente a elaboracdo do Codigo Civil.
Tal lei regulamentava a responsabilidade civil das estradas de ferro, tendo sido
aplicada, de maneira analoga pela jurisprudéncia, a todos os tipos de transportes. Os
principios presentes nesta lei coadunaram-se aos principios firmados, posteriormente,
pelo Cédigo Civil de 1916. Embora tal lei admitisse a responsabilidade em virtude da
culpa presumida, exonerava o prestador da obrigacdo de ressarcir, caso ocorresse
caso fortuito ou forca maior e, ainda, quando tratasse de culpa exclusiva da vitima
(ESTEVES, 2003, p. 18).

A lei determinou ainda que, em caso de morte, a empresa transportadora deveria

indenizar aqueles que fossem privados, devido ao evento fatal, de alimentos, auxilio
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ou educacao, nos termos do seu artigo 22. As ideias construidas ao longo do tempo
foram incorporadas ao Cdédigo Civil de 1916, que acabou sendo fortemente
influenciado pelo Cédigo Civil Francés. O artigo 159 do Codigo asseverava que seriam
obrigados a reparar o dano, aqueles que violassem direitos ou causassem prejuizos
a terceiros, em decorréncia de acdo ou omissdo voluntaria, negligéncia ou
imprudéncia (ESTEVES, 2003, p. 18).

2.3 Conceitos e fundamentos

A associacdo do dano a responsabilidade civil, ainda que néo esgote e satisfaca a
necessidade de definicdo, contribui para sua compreensdao, ja que permite deduzir
gue nao haresponsabilidade civil sem prejuizo, sendo que este ocasiona desequilibrio
social, ja que, ndo ha duvidas de que o dano individual viola o equilibrio social
(ESTEVES, 2003, p. 23). E necesséria assim, a responsabilizacdo a fim de que seja
restituido o status quo, a necessidade da imposicdo do dever de ressarcir é
demonstrada por Pereira (1992, p. 23 apud ESTEVES, 2003, p. 23):

A responsabilidade civil consiste na efetivagéo da reparabilidade abstrata do
dano em relag&o a um sujeito da relacéo juridica que se forma. Reparacgéo e
sujeito passivo compdem o bindmio da responsabilidade civil, que entéo se
enuncia como principio que subordina a reparacdo a sua incidéncia na
pessoa causadora do dano. Nao importa se o fundamento é a culpa, ou se é
independente desta. Em qualquer circunstancia, onde houver a subordinacéo
de um sujeito passivo a determinacdo de um dever de ressarcimento, ai
estara a responsabilidade civil.

A ideia que inspira o dever de reparacado encontra respaldo no principio da proibicdo
de ofender: neminem laedere, sintetizando a realidade formal do direito. O dano s6
existe devido a quebra da relacéo juridica, a partir da qual ja ndo ha manutencao e
integridade da ordem social. Portanto, a responsabilidade civil objetiva a
recomposicao da relacao juridica rompida com ou sem culpa ou a compensacao de
sua ruptura. A responsabilidade esta presente em diversas areas do direito, conforme
0s bens juridicos lesados e a intensidade da lesdo (ESTEVES, 2003, p. 24). E
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necessario ater-se em especial, a partir de agora, a responsabilidade objetiva do
Estado.
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3 RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO

O desenvolvimento da responsabilidade do Estado aconteceu na Franga, justamente
no mesmo momento em que ha a evolucdo da concepcao e do papel do Estado. O
Estado de Direito é marco da época, pois, representa a possibilidade de defesa do
individuo frente ao Estado, que jA ndo possuia mais posicdo absoluta e totalitaria
frente ao povo (ESTEVES, 2003, p. 40).

3.1 Fase dairresponsabilidade do Estado

Essa fase corresponde ao periodo do absolutismo no qual havia a ideia da
irresponsabilidade vigorando a crenca da investidura divina, que impedia a oposi¢cao
de direitos contra o Estado, o qual se confundia com a figura fisica do soberano, como
na afirmacdo de Luis XIV: “L’Etat c’est moi” (ESTEVES, 2003, p. 43). Todavia, o
declinio do absolutismo néo extinguiu a fase da irresponsabilidade, conforme Pereira
(1992, p. 128 apud ESTEVES, 2003, p. 44):

Por estranho que pareca, a morte do absolutismo, que deveria perfurar a
cidadela da imunidade total, reforgcou-a sob a inspiragdo do principio da
‘separacao dos poderes’, sob calor de que a afirmagcdo de uma
responsabilidade da Administragdo importaria uma censura do judiciario ao
procedimento do Executivo, e via de consequéncia, em uma interferéncia de
um Poder na atividade de outro Poder, umavez que o Judiciario deveria estar
adstrito ao conhecimento dos litigios entre particulares.

Por outro lado, a contestacdo da origem divina do poder estatal, a valorizacdo dos
direitos individuais, acrescido ao declinio do absolutismo, possibilitaram o
reconhecimento do dever estatal de indenizar provocando a eliminacdo da doutrina
da irresponsabilidade. O marco do desaparecimento da teoria da irresponsabilidade
pode ser compreendido nos Estados Unidos em 1946, pelo Federal Tort Claim Act e,
na Inglaterra, em 1947, pela edicdo do Crown Proceeding Act (ESTEVES, 2003, p.
45).
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3.2 Fase Civilista

3.2.1 Dicotomia entre os atos de império e de gestao

A distincdo proposta entre atos de império e de gestao originou-se do elevado nimero
de demandas propostas pelos particulares em face do Poder Publico francés devido
aos prejuizos patrimoniais resultantes da Revolucdo Liberal. A fim de impedir o
esvaziamento dos cofres publicos, foi elaborado artificio juridico que vedava o
Judiciario de decidir causas que deveriam entdo ser julgadas pela propria
Administracéo, devido ao fato de que eram atos de império, por meio do poder de
policia que lhe era inerente (ESTEVES, 2003, p. 46).

Com isso, a dicotomia motivou a tradicional separacdo de instancias judiciaria e
administrativa, caracteristica marcante do sistema contencioso francés, contribuindo
para a teoria da dupla personalidade do Estado, ora considerado pessoa moral, ora
governo ou potestade. Tal teoria foi relevante, sendo importante passo para o avanco
do conceito da responsabilidade do Estado, entretanto, foi abandonada (ESTEVES,
2003, p. 47).

3.2.2 Teoria da culpa

Ao admitir que a pessoa juridica ndo pode agir com culpa, concluiu-se que o dano
causado a particular s6 poderia ser provocado se fosse resultante de ato culposo ou
doloso do funcionario ou empregado publico. A responsabilidade civil estava atrelada
a nocao de culpa civil, por meio da analogia, aplicava-se ao Estado, desde que
praticados por seus representantes, os funcionarios, a mesma nocdo de
responsabilidade aplicada a patrdbes e empregados, mandante e mandatario, por
exemplo. No entanto, a responsabilizacdo estatal ndo se amolda as solucdes
classicas do Direito Civil, assim, essa teoria foi também abandonada (ESTEVES,
2003, p. 48).
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3.3 Fase publicista

A solugdo proposta pelo direito privado ndo atendia as necessidades estatais, dito
iSso, ocorre a substituicdo da teoria da responsabilidade pessoal do agente, pela
responsabilidade do patrimdnio administrativo ou da culpa administrativa (ESTEVES,
2003, p. 50).

3.3.1 Culpa administrativa

O Conselho de Estado francés adotou a teoria da culpa administrativa que significa
gue, no ambito da responsabilizacédo do Estado, a falta do servico ocupa o lugar da
nocdo de culpa, reconhecendo a singularidade da posicdo do Estado diante do
administrado. Ainda ndo pode ser considerada a responsabilidade objetiva, ja que, o
Estado estaria isento da responsabilizacao caso ficasse comprovado que sua atuagao

ocorrera observando os padrdes devidos (ESTEVES, 2003, p. 55).

Em caso de faute du service, bastaria 0 nexo causal e o ato estatal lesivo. A culpa
neste caso é decorrente da falta ou falha do servico publico, ndo mais do funcionério.
Assim, a responsabilidade patrimonial do Estado deve ser tratada de maneira
diferente do conceito classico de culpa. Em caso de falta do servico € preciso
reconhecer que a responsabilidade do Estado é primaria e independe da falta do
agente, sendo requisito determinar a ma condic&o do servico ou o funcionamento com
defeitos, 0 qual se possa atribuir o dano (ESTEVES, 2003, p. 56).

O defeito do servico ja ndo € mais falta do agente que trabalha naquele servico
especifico, o defeito é uma falha anénima ou de acidente administrativo, nos termos
de Masagao (1974, p. 299 apud ESTEVES, 2003, p. 56):

Entende-se que ocorre o acidente administrativo: a) quando o servico publico
funciona mal; b) quando nao funciona, devendo funcionar, como na hipétese
de inexecucgdo de trabalhos publicos, na de auséncia de vigilancia policial
guando havia motivos para que se exercesse etc.; ¢) quando o servico
funciona, mas s6 tardiamente e do retardamento advém o dano; d) quando a
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execugdo contravém preceito legal, regulamentar, ou mesmo de carater
técnico.

Importante observar que nem toda leséo é resultante de conduta ilegitima ou de falha,
assim, haveria necessidade de ressarcimento ainda que nao houvesse falhas ou
conduta ilegitima, sendo assim, mesmo que o servico publico fosse prestado sem
acidentes ou dentro das normas e regulamentos, poderia ser necessaria a
responsabilizacdo e ndo haveria meios para se concretizar, diante da ineficiéncia da
teoria (ESTEVES, 2003, p. 56).

3.3.2 Teoria do Risco

Nessa teoria, para que exista a falta é necessaria a existéncia do dano e do nexo
causal entre o prejuizo e a atuacdo do Estado, surge, dessa maneira a
responsabilidade objetiva, na qual o dever de reparar o dano surge
independentemente da antijuridicidade subjetiva. A teoria do risco integral obrigaria o
Estado a indenizar qualquer tipo de dano sofrido por terceiros, ainda que resultante
de culpa ou dolo desse terceiro. Entretanto, tal teoria ndo encontrou respaldo nos
sistemas juridicos (ESTEVES, 2003, p. 58).

Por outro lado, a teoria do risco administrativo recebeu grande aceitacdo e é o
fundamento basico da responsabilidade estatal de natureza objetiva, a qual possui
salvaguardas que contribuem para evitar abusos. Segundo Dias (1944, p. 207 apud
ESTEVES, 2003, p. 59):

a) a forca maior exonera o Estado de responsabilidade; b) a culpa da vitima
constitui causa de isencdo total ou parcial; ¢) o dano eventual, incerto,
inexistente a fortiori ou ndo apreciavel ndo acarreta a responsabilidade; d)
para que se provoque a reparacdo, € preciso que o dano seja direto; e)
desconhecimento do dano moral.

Na atualidade a possibilidade de o Estado excluir ou abrandar seu dever de indenizar
encontra-se mais reduzida, no entanto, ha possibilidade aberta ao Estado de, sob
determinadas circunstancias, exonerar-se parcial ou totalmente de sua
responsabilidade (ESTEVES, 2003, p. 59).
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3.4 Histéria no contexto do direito brasileiro

No Brasil, ndo houve a teoria da irresponsabilidade do Estado, em que pese a
existéncia do absolutismo nos tempos da Colbnia e a consequente nao separacao dos
poderes e 0 ndo reconhecimento de direitos individuais, que acabaram garantindo ao
império poderes ilimitados. A Constituicdo Imperial de 1824 introduziu a
responsabilidade pessoal dos funcionarios, artigo 179 e a responsabilidade
patrimonial dos Ministros de Estado, artigo 133 (ESTEVES, 2003, p. 70).

Entretanto o artigo 99 assegurava a irresponsabilidade do monarca. A Constituicao
Republicana de 1891 manteve a teoria subjetivista da responsabilidade civil dos
funcionarios publicos, nos termos do artigo 82. No entanto, a jurisprudéncia e a
doutrina introduziram o entendimento acerca da possibilidade da responsabilizacéo
solidaria do funcionario e do Estado e, posteriormente, responsabilidade direta e
exclusiva do Estado (ESTEVES, 2003, p. 71).

O Cadigo Civil de 1916, artigo 15, assegurou a responsabilidade das pessoas juridicas
de direito publico em decorréncia da provocacdo de danos a terceiros, tal
entendimento foi mantido na Constituicao de 1937. A Constituicdo de 1946 passou a
prever a possibilidade da acao regressiva contra o funcionario responsavel, e, caso
de dolo ou culpa, o que foi mantido na Constituicdo de 1967. A Constituicdo de 1988
prevé a responsabilidade extracontratual do Estado, artigo 37, 86° conforme

menciona Esteves (2003, p. 72):

As pessoas juridicas de direito publico e de direito privado prestadoras de
servigos publicos responderdo pelos danos que seus agentes, nessa
qualidade, causarem a terceiros, assegurando o direito de regresso contra o
responsavel nos casos de dolo e culpa.

Agentes podem ser compreendidos como indistintamente 0s sujeitos que servem ao
poder publico, ainda que de maneira ocasional. Com relagcado a expressao “servigos
publicos”, é necessario compreender a amplitude do seu significado, pois, caso lida
de maneira restrita, estaria excluindo as funcgdes legislativa e judicial. A leitura restrita
negaria a tendéncia de expansao do instituto que sujeita o Estado a ordem juridica. A

evolucao da responsabilidade civil do Estado € constante e pode ser comprovada por
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meio da responsabilizacdo por atos legislativos, assim, o instituo evolui com a
finalidade de ndo excluir qualquer atividade do Estado, isto é, servicos publicos nédo
seriam apenas 0S servicos materiais, ainda que os tragos dessa responsabilizacao
ainda né&o estejam bem delineados (ESTEVES, 2003, p. 72).
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4 RESPONSABILIDADE NO ESTADO BRASILEIRO

A atividade estatal traz consigo riscos de, ocasionalmente, quer pela pratica de atos
comissivos, quer pela pratica de atos omissivos, provocar prejuizos a particulares.
Consoante o Estado Democratico de Direito, surge para o Estado o dever de indenizar
as vitimas. No Brasil € adotada a responsabilidade objetiva do Estado, resultado de
acentuado processo evolutivo que garante aos particulares o direito ao ressarcimento,
independente da comprovacdo de culpa ou dolo, por parte da Administracao,
assegurando ainda aos agentes publicos, a garantia de ndo serem acionados
diretamente pelos particulares (BRITO et al., 2014, p. 250).

Entretanto, o principio da responsabilidade objetiva ndo possui carater absoluto, ja
gue é possivel o abrandamento, ou até mesmo a exclusdo dessa responsabilidade
em algumas hipdteses excepcionais, seja o caso fortuito ou for¢ca maior, ou ainda a
culpa exclusiva ou concorrente da vitima. Prevalece no STF (2021, p. 1), que os
elementos que delineiam a responsabilidade objetiva do Estado compreendem a
alteridade do dano, a causalidade material entre a acdo ou omissao estatal e o dano

ocorrido, a oficialidade da atividade causal e lesiva.

O Supremo Tribunal Federal, STF, compreende a expressao servicos publicos
adotando postura bastante flexivel, ja que a Constituicdo Federal (CF) atribui ao
Estado ndo apenas a prestacdo de servicos publicos, mas também o exercicio da
policia administrativa, a realizacdo de obras publicas, além da exploracdo de

atividades econdémicas e de fomento (BRASIL, 1988, s. p).

Para aqueles que defendem a responsabilizacdo do Estado por atos legislativos, é
possivel que uma norma constitucional lesione significativamente alguns individuos, e
nao a coletividade, violando a isonomia, provocando dano especial e anormal. Para
Crettella Junior (1983, p. 26), esse ato gera responsabilidade para o Estado

independentemente desse ato ser constitucional ou nao.

Cahali (1996, p. 44) elenca o exemplo de particular que passa a perceber menor

vantagem econdmica devido a revogagdo ou modificagcdo do ato legislativo que a
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asseguravam. Em contrapartida, outros defendem que somente lei inconstitucional é
capaz de promover a responsabilizacdo do Estado por atos legislativos, assim, basta
a lei ofender principios e regras constitucionais que j4 estaria caracterizada a

responsabilidade estatal por esse ato.

4.1 Conceitos de atos legislativos e responsabilidade estatal

Atos legislativos “sdo os oriundos do exercicio da fungdo Legislativa, ou seja, as
chamadas leis formais, que s&o aquelas que tém conteudo e forma de lei” (LIMA,
2006, p. 99). Em relacdo a sua conceituagao, Arcoverde (2020, p. 1) afirma que ato
legislativo é “a declaragao unilateral da vontade estatal expressa e exteriorizada por
escrito, que dispbe sobre a criacdo, extingdo e modificacdo de normas juridicas
abstratamente gerais ou atos normativos. A lei e 0 ato normativo sado produtos do ato
legislativo”. Ja para mencionar sobre o conceito de responsabilidade estatal, &

necessario primeiramente definir tal expressao. De acordo com Cavalieri Filho (2006,
p. 8):

[...] aqui que entra a nocdo de responsabilidade civi. Em seu sentido
etimoldgico, responsabilidade exprime a ideia de obrigacdo, encargo,
contraprestacdo. Em sentido juridico, o vocabulario ndo foge dessa ideia.
Designa o dever que alguém tem de reparar o prejuizo decorrente da violagédo
de um outro dever juridico. Em apertada sintese, responsabilidade civil € um
dever juridico sucessivo que surge para recompor o dano decorrente da
violag&o de um dever juridico originario.

A responsabilidade civil € a “aplicacdo de medidas que possam obrigar uma
determinada pessoa a reparar o dano causado na moral ou no patriménio de terceiro”
(DINIZ, 2011, p. 20). Quando tal responsabilidade é do Estado, ele que precisa reparar

o dano.

4.2 Estado perante atos legislativos que provoquem danos

A responsabilidade do Estado devido aos atos legislativos que provoguem danos aos

particulares é assunto que traz divergéncias de opinides entre pesquisadores do tema.
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De acordo com Ribeiro (2015, p. 1), o Estado n&o deve ser responsabilizado por ato
legislativo, dessa forma, “ndo podera ser responsabilizado pela promulgacdo de uma
lei ou pela edi¢do de um ato administrativo genérico e abstrato. Como regra, o Estado
nao pode ser responsabilizado por ato normativo ou por ato legislativo”.

Ja Albuquerque (2006, p. 66) afirma que “o ato legislativo s6 ensejara a
responsabilizacao estatal se, por 6bvio, provocar maculas a esfera juridica de outrem”.
Quanto ao estudo de Esteves (2003, p. 207), utilizado como uma das fontes principais
desse estudo, ele argumenta que:

Tem-se, todavia, como certo que o carater primario e consequentemente
geral e abstrato da funcdo normativa ndo impede, na atual concepcdo de
Estado, se editem as chamadas leis-providéncia ou leis de efeitos concretos,
destinadas a atingir determinado individuo ou grupo certo de individuos. Ha
gue se constar uma profunda alteracdo no conceito de lei — no que respeita a
sua funcéo e contelido — ocorrida no Estado Intervencionista ou Controlador.

Tal questao é interpretada por Santos (2007, p. 1) ao afirmar que “no Estado Social
de Direito, as leis tém perdido, por vezes, seu carater de abstracdo, passando o
Estado a agir concretamente, de modo a assegurar o cumprimento de medidas que
visem ao bem estar da coletividade”. Ainda para Esteves (2003, p. 209), quando a lei
produz efeitos que impliqguem em perda de direitos, pode-se considerar que ela perdeu

seu carater legislativo:

[...] conquanto abstrata e impessoal, a lei cumpre a vocacéo de se realizar no
plano concreto, vale dizer, de encontrar a situacéo hipoteticamente descrita
e sobre ela incidir. Assim, ainda que genérica e impessoal, podera a lei,
assimilada a realidade pratica, produzir efeitos laterais ou acessérios que
impliguem o sacrificio de direitos, constrangimentos considerados
necessarios a realiza¢@o do interesse geral perseguido pela norma. Nem se
diga que, nesse caso, a norma teria perdido, em sentido material, seu carater
legislativo.

Diante disso, segundo Esteves (2003, p. 209) advém da inconstitucionalidade do ato
legislador a determinacéo da ocorréncia do ressarcimento, de forma independente da

demonstracao do dano individual de direitos.
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5 A RESPONSABILIDADE DO ESTADO POR ATOS LEGISLATIVOS

Atualmente, ainda existem diversas barreiras no que tange a aceitacdo da
responsabilidade do Estado, quer pela omissao, quer pela edi¢cdo, de atos legislativos.
Tal responsabilidade foi a ultima a surgir ao longo da evolucdo do tema. A tese da
irresponsabilidade comeca a ser afastada por Leon Duguit (1930, p. 554 apud
LUVIZOTTO, 2010, p. 100) que considerou que o Estado, atuando como segurador
do risco de suas atividades em geral, também deve ser responsavel pelo risco advindo
da aplicacéo de uma lei.

O Conselho de Estado Francés no ano de 1938 proferiu o aresto La Fleurette, cuja
decisdo exigia a reparacdo dos danos provocados pela edicdo de ato legislativo
proferido no ano de 1934, cujo texto, visando a protecdo da industria de laticinios,
proibiu a fabricacdo, colocacao a venda, transporte, dentre outros impedimentos, de
produtos que pudessem substitui-la, provocando prejuizos a Companhia La Fleurett,
cuja producédo era de 200.000 litros ao ano de grandine, um creme sucedaneo das

natas (LUVIZOTTO, 2010, p. 100). Assim, o Estado deveria reparar 0s prejuizos.

Na sequéncia, o Conselho de Estado Francés reconheceu a responsabilidade do
Estado Legislador em outros casos, como o0 Aresto Bovero, de 1963. Com o
desenvolvimento da tematica, € possivel depreender que ha tendéncia dos Estados a
admitirem essa responsabilidade especifica quando o mandamento legal é
inconstitucional, alias, o poder constituinte originario, dada sua caracteristica inicial,
absoluta e ilimitada, ndo submete o Estado a obrigacdo de reparar danos
(LUVIZOTTO, 2010, p. 101).

Entretanto, mesmo diante da verificagdo mencionada por Luvizotto (2010, p. 101)
sobre a obrigacdo de se reparar do Estado, cabe dizer que a responsabilidade por
atos legislativos é tema sensivel e que merece atencdo. Existem argumentos
contrarios a essa possibilidade o que resulta em levantamento de questdes que
podem impedir a responsabilidade do Estado, impossibilitando que ele haja em

beneficio da garantia da justica
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5.1 Argumentos contrérios a responsabilidade do Estado por atos legislativos

Argumento que ja foi muito forte na defesa da irresponsabilidade do Estado é a
consideracao da lei como ato de soberania, que como consequéncia, ao ser imposta
a todos, ndo gera o dever de compensacao. No entanto, a compreensao de soberania,
marca do Estado despotico e absoluto, que afastava a ideia da reparacdo advinda de
eventuais falhas, ndo mais subsiste. As diversas modificagdes que aconteceram na
sociedade, dentre elas as mudancas sociais e econOmicas, a crise de
representatividade, a mudanca na concepcéo de lei, ndo mais vista como ato de
expressdo da vontade geral, mas sim expressdo de vontade politica, associadas a
possibilidade de revisdo pelo Poder Judiciario, permitem o controle e consequente
responsabilizacdo (LUVIZOTTO, 2010, p. 102).

Outro argumento para a irresponsabilidade do Estado trata das caracteristicas das
leis: generalidade, impessoalidade e abstracdo, o que nao permitiria a possibilidade
de indenizacéo de determinado individuo, possibilitando assim a quebra da isonomia.
Entretanto existem leis de efeitos concretos que podem sim afetar individuos
determinados, assim como leis genéricas também o permitem. A lei pode produzir
efeitos a parcela da populacdo, provocando danos antijuridicos, surgindo a
necessidade de reparacéo (LUVIZOTTO, 2010, p. 105).

Terceiro argumento contrario é a possibilidade de que lei crie, modifique e extinga
direitos, cabendo a sociedade aceitar essas modificacdes acerca da garantia dos
direitos. Entretanto, conforme preconiza a ConstituicAo da Republica de 1988,
CR/1088, artigo 5°, inciso XXXVI, a lei ndo deve prejudicar o direito adquirido, o ato
juridico perfeito e a coisa julgada, garantindo dessa maneira seguranca e estabilidade
nas relacbes juridicas estabelecidas na sociedade. E possivel dessa maneira a
responsabilizacdo devido uma lei que afronta situacao ja consolidada, em virtude de
mandamento fundamental que protege situacdes juridicas anteriormente
estabelecidas (LUVIZOTTO, 2010, p. 108).

A representatividade também ja foi argumento da defesa da irresponsabilidade do

Estado por atos legislativos na medida em que, sendo o Parlamento composto por
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representantes do povo, seria este o responsavel pelo dano. No entanto a teoria do
orgdao refuta tal argumento, j& que, a pessoa juridica manifesta sua vontade por meio
dos 6rgaos, e as pessoas que atuam nesses 6rgaos, ao emanarem suas disposicoes

e resolucdes, sdo como se o proprio 6rgédo o fizesse (LUVIZOTTO, 2010, p. 108).

Aliado a isso é necessario considerar que o sufragio universal ndo garante uma
verdadeira representatividade. A inviolabilidade parlamentar também n&o constitui
bom argumento para o afastamento da responsabilidade j& que, a inviolabilidade,
preceito constitucional, € uma protecdo ao parlamentar, a fim de se garantir a
liberdade e independéncia de pensamento, ndo do Estado legislador (LUVIZOTTO,
2010, p. 109).

5.2 A Responsabilidade do Estado legislador

Luvizotto (2010, p. 109) dividiu a responsabilidade do Estado por atos legislativos em
relacdo a sua constitucionalidade, ou ndo, ou ainda relativos a sua omissao. Neste
trabalho seréo tratadas a acoes legislativas, isto €, a constitucionalidade ou ndo das
leis que provocam danos a particulares. Ressalta-se que no Brasil, assim como na
Alemanha, Argentina, Portugal e Espanha, ha maior tendéncia em responsabilizacao
pelos danos advindos de leis inconstitucionais, embora haja estudos que também

permitem a reparacéo decorrente de leis constitucionais.

5.2.1 A responsabilidade Civil do Estado por lei inconstitucional

A Constituicdo da Republica de 1988 por ser considerada rigida, determina processo
legislativo mais rigoroso para que seja alterado algum aspecto do seu texto, excluidas
dessas modificacbes as clausulas pétreas. O texto constitucional é, portanto,
supremo, possuindo superioridade as demais leis infraconstitucionais. Assim, o
legislador ndo pode editar normas que vao de encontro aos preceitos constitucionais,
caso o faca, existem mecanismos que visam coibir a permanéncia dessa lei no

ordenamento juridico brasileiro, conforme artigo 102, caput, associado ao inciso I,
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alinea “a” e Ill, alineas “a”, “b” e “c”, além do artigo 102, §§ 1° a 3°, da CR/88. E o
Supremo Tribunal Federal, STF, que desempenha a tarefa de guardar os preceitos
constitucionais, sendo possivel a Corte verificar a compatibilidade de ato normativo
federal ou estadual, frente & CR/88 (LUVIZOTTO, 2010, p. 112).

No controle de constitucionalidade adotado no Brasil € possivel tanto o controle difuso,
guanto o concentrado. Aquele é realizado a medida que um pleito judiciario se
desenvolve, ocasido em que uma das partes aponta a objecéo de determinada lei; por
sua vez, este permite o controle da norma de maneira abstrata, o mérito da acao € a
impugnacdo direta de determinada lei em face do texto constitucional. A
inconstitucionalidade da-se de maneira formal, pela ndo obediéncia aos requisitos
formais, ou de maneira material, pela contrariedade da lei ao contetudo presente no
texto constitucional (LUVIZOTTO, 2010, p. 113).

A inconstitucionalidade pode ser originaria, quando desde o ingresso no mundo
juridico, a norma ja é inconstitucional, ou ainda, superveniente, que é quando a norma
torna-se inconstitucional devido a reforma ou a mutacao constitucional. Quanto aos
efeitos da declaracdo de inconstitucionalidade, esta pode ser declarada, com efeito,
erga omnes e vinculante aos demais 6rgaos, ou ainda ficando restritos as partes
envolvidas no litigio (LUVIZOTTO, 2010, p. 113).

A grande controvérsia no que tange a responsabilidade civil por atos legislativos &
saber 0 exato momento em que a lei deixa de ser aplicada. Mello (1992, p. 617 apud
LUVIZOTTO, 2010, p. 115) cita que, em regra, ha nulidade da lei inconstitucional,
sendo necessaria, portanto, a retroacdo dos efeitos da declaracdo de

inconstitucionalidade da lei:

Atos inconstitucionais sdo, por isso mesmo, hulos e destituidos, em
consequéncia, de qualquer carga de eficacia juridica. — A declaragéo de
inconstitucionalidade de uma lei alcanca, inclusive, os atos pretéritos com
base nela praticados, eis que o reconhecimento desse supremo vicio juridico,
gue inquina de total nulidade os atos emanados do poder publico, desampara
as situacdes constituidas sob sua égide e inibe — ante a sua inaptiddo para
produzir efeitos juridicos — a possibilidade de invocacgédo de qualquer direito.
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Embora a regra seja a declaragcdo de inconstitucionalidade com efeitos ex tunc,
existiam muitos conflitos ante a impossibilidade de desconstituir fatos pretéritos, ainda
gue obtidos em decorréncia de lei inconstitucional. Assim, a partir da publicacdo de
Lei n°® 9.869 de 1999, tornou-se possivel a declaragdo pelo STF de
inconstitucionalidade com efeitos ex nunc. A partir do distanciamento entre nulidade e
inconstitucionalidade de uma lei, permitiu-se a protecdo das relacdes juridicas
(LUVIZOTTO, 2010, p. 115).

Conclui-se, portanto, que, em regra, a inconstitucionalidade possui efeitos ex tunc,

entretanto, presentes 0s requisitos da lei, € possivel que os efeitos sejam ex nunc.

No que tange ao controle difuso, sabe-se que acerca da decisdo sobre a questao
prejudicial da inconstitucionalidade depende do caso concreto em analise, cabendo
ao Senado Federal decidir a respeito da eficacia erga omnes de cada julgamento,
existindo apos a decisdo do Senado Federal duas posi¢cdes contrarias: uma
defendendo a eficacia ex tunc e a outra, a eficacia ex nunc. Medeiros (1992, p. 131
apud LUVIZOTTO, 2010, p. 120) apresenta que:

A obrigacgé&o de indenizar por ilicito legislativo €, precisamente, um dos outros
efeitos da inconstitucionalidade: ndo se trata ja de impedir que a norma
constitucional produza os efeitos juridicos que Ihe corresponderiam, mas de
eliminar todos os danos que resultaram da vigéncia da lei na ordem juridica.

Para Medeiros (1992, p. 138 apud LUVIZOTTO, 2010, p. 121), ainda que os efeitos
da lei inconstitucional sejam ex nunc, é necessario que se faca a reparacdo, como
consequéncia da responsabilizacdo do Estado pelo ato legislativo. Em que pese ser
possivel a modulacéo dos efeitos da inconstitucionalidade de determinada lei, ainda
nao existe uma norma que consiga regulamentar o tratamento dispensado as
situacles juridicas estabelecidas na vigéncia da lei, o que poderia cooperar na
solucdo das reparacdes necessarias nos casos de leis inconstitucionais que

provocaram dano aos particulares.

5.3 Argumentos favoraveis a responsabilidade do Estado por atos legislativos
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Para fins de responsabilidade € possivel compreender a lei inconstitucional como
espécie de ato ilicito, podendo ser interpretada como simples atividade da
Administracdo. Entretanto, para Medeiros (1992, p. 21 apud LUVIZOTTO, 2010, p.
122), ndo é possivel associar as normas acerca da responsabilidade da Administracéo
ao regime de responsabilizagdo dos atos legislativos, considerando as caracteristicas

das casas legislativas e ainda as formalidades necessérias a sua formacao.

Os atos legislativos diferenciam-se dos atos administrativos e encontram-se numa
posicao hierarquica diferente. A lei, de acordo com a CF de 1988, pode ser definida
por seu regime juridico e forma, ndo se limitando a origem, contetdo e estrutura.
Assim, ao ser declarada a inconstitucionalidade de uma lei, ndo é possivel equipara-
la a um simples ato administrativo, aplicando indistintamente o regime utilizado para
0s atos administrativos, o que nao significa que deve existir responsabilizacéo
diferente do que é preconizado pela CR/88 (LUVIZOTTO, 2010, p. 122).

O Supremo Tribunal Federal, ainda que tenha reconhecido a possibilidade de
responsabilizacdo estatal, manifestou-se que, diante de uma lei inconstitucional, ndo
h&d propriamente uma lei, conforme menciona Mota Filho (1957, p. 121 apud
LUVIZOTTO, 2010, p. 124), “uma vez praticado pelo poder publico um ato prejudicial
gue se baseou em lei que nao € lei, responde ele por suas consequéncias”.
LUVIZOTTO (2010, p. 124) ainda afirma que no tema da responsabilidade:

[...] compreende somente ter relevancia deslocar o problema para o terreno
da responsabilidade da Administracdo se assim for mais facil a justificacao
da pretensao ressarcitéria do lesado, hipétese a ponderar, tanto mais que a
maioria das legislacdes ndo aceita uma responsabilidade por fato das leis.

Portanto, uma lei, mesmo que inconstitucional, ndo deixa de ser considerada lei para
transformar-se em ato administrativo, trata-se de problema do Estado Legislador,
provocando apenas divisao funcional do poder que é exercida por érgdos diferentes,
todos sujeitos ao artigo 37, 86° da CR/88 (LUVIZOTTO, 2010, p. 124). Decisbes do

STF concluem de maneira semelhante, conforme sera visto adiante.

Cavalieri Filho (2008, p. 265 apud LUVIZOTTO, 2010, p. 125) diz que uma lei, ainda

gue inconstitucional, ndo é capaz de causar danos enquanto documento abstrato,
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dependendo sempre de um ato administrativo para que seja aplicada, devendo a
responsabilidade recair sobre este ato e ndo sobre a lei. Entretanto, Esteves (2003, p.
221 apud LUVIZOTTO, 2010, p. 126), sobre a intermediacgdo entre a lei e o ato de fiel
execucao, assegura que nao retira da lei a causa da lesdo provocada em virtude de

sua inconstitucionalidade.

Na hipotese de responsabilizacdo do Estado por lei inconstitucional, seria necesséria
a prévia declaracao de inconstitucionalidade, o que provocaria efeito erga omnes, tal
argumento é razoavel em virtude do controle de constitucionalidade adotado no Brasil
(LUVIZOTTO, 2010, p. 126).

5.4 A prévia declaracao de inconstitucionalidade para fins de responsabilizagéo

O Supremo Tribunal Federal vem modificando seu posicionamento acerca da
constitucionalidade das leis. Sobre a inconstitucionalidade declarada em sede de
controle difuso, o STF reconhece que essa declaracdo quebra a presuncao de que as
leis sdo constitucionais, afastando a ideia de que apenas o controle concentrado
estaria apto a decidir sobre a responsabilizacdo do Estado legislador (LUVIZOTTO,
2010, p. 127).

A fim de que sejam evitadas formalidades burocraticas em sede do controle
concentrado de constitucionalidade, o STF vem reconhecendo como dispensaveis
certas formalidades, como por exemplo na deciséo proferida pela 22 Turma do STF
no Agravo Regimental em Agravo de Instrumento n° 168.149. Outra modificacdo no
posicionamento do STF relaciona-se a extensao da decisdo do plenario que tenha
declarado a inconstitucionalidade da norma municipal a outras situacdes idénticas,
oriundas de municipio distintos. E o caso do RE 228.844 SP que se valeu de
precedente oriundo do Estado de Minas Gerais (LUVIZOTTO, 2010, p. 128).

Assim, é possivel a declaracdo de inconstitucionalidade para que ocorra a
responsabilizacao do estado legislador, ndo apenas em sede de controle concentrado,

mas também em sede de controle difuso, principalmente caso a norma legal objeto de
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analise ja tenha sido apreciada pelo STF. Portanto, entende-se que ndo existem
Obices para que particular proponha diretamente, requerendo de maneira incidental,
a acao de indenizacdo em decorréncia de danos provocados por leis inconstitucionais
(LUVIZOTTO, 2010, p. 129).

Entretanto, €é necessario analisar a necessidade da declaracdo de
inconstitucionalidade para que seja possivel verificar a possibilidade de
ressarcimento. E importante ressaltar a necessidade de que tenha havido danos para
gue se provoque o dever de indenizar, isto €, ndo basta a inconstitucionalidade de
uma lei para que surja o dever de indenizar, mais que iSso, € necessaria a ocorréncia
de danos como requisito indispensavel para a quantificacdo da indenizacéo
(LUVIZOTTO, 2010, p. 130).

Essencial ainda demonstrar a existéncia do nexo causal, responsavel por associar o
dano a lei inconstitucional. Nesse sentido Alcantara (1988, p. 67 apud LUVIZOTTO,
2010, p. 130) ressalta que:

A s0 inconstitucionalidade da lei, a s6 desconformidade dela ao ordenamento
juridico ndo é suficiente para determinar a atuacdo do instituto da
responsabilidade. Pode ocorrer que o ato legislativo inconstitucional produza
lesdo de direitos cujos efeitos ndo sejam patrimoniais; a san¢éo sera neste
caso a mera declaracao de inconstitucionalidade.

E interessante distinguir ato legislativo constitucional (licito) de ato legislativo
inconstitucional (ilicito) para a aplicacédo da responsabilidade civil do Estado legislador,
tal distincdo faz-se necessaria para que o particular consiga demonstrar sua
responsabilidade, provocando consequéncias também para o Estado, como a
possibilidade de acionar o agente publico de maneira regressiva (LUVIZOTTO, 2010,
p. 131).

Aqueles que defendem a necessidade de declaracéo de inconstitucionalidade o fazem
baseado na ideia do dano concreto decorrente de uma atitude ilicita do Estado, que,
infringindo a ordem juridica, provoca falha na funcao estatal, caracterizando a culpa
administrativa e, consequentemente, fazendo surgir a obrigacdo de indenizar
(LUVIZOTTO, 2010, p. 132).
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Santos (2008, p. 143 apud LUVIZOTTO, 2010, p. 132) segue esse entendimento de
que, além da necessidade de se provar o dano e o nexo de causalidade, também é
preciso comprovar a inconstitucionalidade do ato legislativo para que seja possivel o
ressarcimento dos danos sofridos, seja a inconstitucionalidade declarada de maneira
prévia ou incidental. Dessa forma é assegurado a todos os prejudicados o direito ao

ressarcimento.

Por outro lado, existem aqueles que defendem a ideia de ser necessario apenas o
preenchimento dos pressupostos para a responsabilizacéo estatal, e essa ideia vai ao
encontro da evolucao do instituto da responsabilidade publica que ndo se baseia mais
no modelo de culpa. E possivel que haja responsabilizacéo a partir de condutas licitas,
nao sendo necessario comprovar a faute de service, ainda que se trate de ato ilicito
(LUVIZOTTO, 2010, p. 133).

Freitas (2001, p. 103 apud LUVIZOTTO, 2010, p. 133) defende que, ainda que a
ilicitude do ato garanta a reparacéo dos danos, o prejudicado tem uma protecdo menor
do que a protecdo garantida aqueles que sofrem prejuizos em virtude de leis que
estejam em conformidade com 0s preceitos constitucionais. Nesse caso 0 autor
deveria comprovar previamente a invalidade do ato lesivo por meio de uma declaracéao
exarada pelo Poder Judiciario, ndo sendo este um requisito necessario para a
responsabilizacao civil que se encontra consolidada em aspectos objetivos. A atuacéo
do Poder judiciario poderia dificultar e até mesmo atrasar a reparacao por parte do

poder publico.

Alcantara (1988, p. 66 apud LUVIZOTTO, 2010, p. 133), ao se posicionar sobre o fato
de que ndo é em todos os casos que a inconstitucionalidade de uma lei se torna

relevante para a verificacdo do dano, explica que:

Acreditamos que para fins de indenizacdo ao atingido por ato legislativo ndo
cabe indagar da constitucionalidade ou ndo desse ato, mas apenas provar o
dano e sua conexdo direta e imediata com a atuacédo do Poder Legislativo.
Isto porque o direito a reparagdo ndo derivaria, em todos os casos, da
inconstitucionalidade, mas sim do caréter lesivo do ato praticado pelo agente
publico [...]. O que se quer deixar patente é que a indenizacdo, em certos
casos, é devidaindependentemente do carater licito do ato e em outros casos
ela so é possivel por se tratar de ato inconstitucional. Na primeira hipétese
h& que se provar a especialidade e anormalidade do dano, na segunda essas
caracteristicas ja decorrem do proprio ato inconstitucional.
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E possivel concluir ser dispensavel a declaracéo prévia de inconstitucionalidade de lei
para que ocorra a responsabilizacdo estatal decorrente de atos legislativos, nesse
caso € observado o regime da responsabilizacdo por atos licitos, devendo ser
observado violacdo a situacdo ou a um interesse juridico, associado a um prejuizo,
demonstrando a especialidade e anormalidade desse dano (LUVIZOTTO, 2010, p.
136).

5.4.1 A limitagdo da responsabilidade civil devido a modulagdo dos efeitos da

inconstitucionalidade

No Brasil, o Supremo Tribunal Federal pode modular os efeitos da declaracdo de
inconstitucionalidade de uma lei. A permissdo advém do artigo 27, da n® Lei 9.868 de
1999, que permite a atribuicéo de efeitos a declaracéo de inconstitucionalidade a partir
do transito em julgado da sentenca ou de outro momento a ser fixado (LUVIZOTTO,
2010, p. 137).

O STF vem aplicando esse dispositivo ao modular os efeitos da inconstitucionalidade
de uma lei, argumentando a favor da seguranca juridica. Assim, por meio da
modulacao, cujos efeitos serdo ex nunc, diversas situacdes anteriores a declaracao
de inconstitucionalidade ainda persistem. Nesse caso ainda ndo houve apreciacao por
parte do Poder Judiciario, que ja se manifestou no sentido de que, inexistindo
modulacdo dos efeitos, isto €, cujos efeitos da declaracdo de inconstitucionalidade
operam ex tunc, havera retroatividade irrestrita (LUVIZOTTO, 2010, p. 138).
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6 RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO POR LEI CONSTITUCIONAL

Lei constitucional é aquela que se encontra em harmonia com a Constituicdo, tanto
sob o0 aspecto material, quanto sob o aspecto formal. Em que pese a necessidade do
atendimento de diversas regras, além da colocacao de limites, quais sejam limites de
competéncia, oportunidade ou de matéria, por exemplo, ainda assim é possivel que
uma lei constitucional viole os interesses do particular, causando-lhe prejuizos
(ESTEVES, 2003, p. 233).

O resultado antijuridico é provocado pelo Estado que, visando atingir interesse
publico, acaba prejudicando interesse de um particular. O direito a reparacao
corresponderia a, de acordo com Carvalho Neto (p. 125 apud ESTEVES, 2003, p.
233):

[...] a conversdo de direitos do administrado lesado em seu equivalente
pecuniario, tendo por fundamento o principio da igualdade de todos perante
0S encargos publicos e exigindo, para seu reconhecimento, a demonstracao
do nexo causal entre o ato e dano, além dos requisitos de especialidade e

anormalidade do dado.

A determinacdo do carater licito ou ilicito da conduta estatal que provoca o dano é
relevante para determinar a responsabilidade do Estado e, consequentemente no
ressarcimento ao particular. Ndo é o caso de retirar 0 aspecto objetivo da
responsabilidade patrimonial do Estado, mas sim considerar distingbes razoaveis,
guer seja no fundamento do dever de reparar, quer seja no exercicio da pretenséo do
ressarcimento (ESTEVES, 2003, p. 233).

A principio pode parecer que, diante da soberania das leis, seja incontestavel o dever
de reparacéo do Estado legislador, em especial quando essa lei se encontra conforme
a Constituicdo. Diante do aparente conflito, envolvendo de um lado, direito subjetivo
de um titular e do outro, o legislador com amplos poderes - ainda que sua atuacéo
deva ser nos limites colocados no ato de legislar — é necessario cautela na
determinacdo da extenséo da responsabilidade (ESTEVES, 2003, p. 234).
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Cretella Janior (1999, p. 195 apud ESTEVES, 2003, p. 234) questiona se uma lei pode
“no todo ou em cada uma de suas partes, que esta em perfeita consonancia com a
Constituicao, trazer prejuizos ao particular’. A resposta € positiva no sentido de que a
ofensa acontece sem que a lei, violando os aspectos da impessoalidade e da
generalidade, limita o exercicio de direitos de uma pessoa ou grupo restrito de
administrados (ESTEVES, 2003, p. 234).

Ha exemplos do dever de indenizacao estatal em decorréncia de atos legislativos em
circunstancias que limitam o exercicio da industria ou atividade econémica, ou ainda
na transformacdo de atividade privada em servico publico por meio do monopdlio.
Entretanto, ressalta que, ocorrendo restricdo ao exercicio da atividade, a obrigacao
de reparacao dos danos néo existira quando se tratar do efetivo exercicio do poder de
policia (ESTEVES, 2003, p. 235).

6.1 Principio da igualdade perante os encargos publicos

O direito a indenizagcéo surge no momento em que o dever de suportar sacrificios em
prol da coletividade deixa de incidir sobre todas as pessoas e passa a incidir de
maneira particularizada. Nesse momento rompe-se a no¢ao de igualdade promotora
da solidariedade geral e determina-se o direito a indenizacdo. Freitas (1995, p. 292
apud ESTEVES, 2003, p. 236) afirma que:

o dano generalizado qualifica-se como encargo social, devendo ser suportado
por todos os prejudicados, enquanto o dano excepcional, desigual e grave,
produzido pela norma legal, pode originar o ressarcimento em funcéo do
tratamento diferenciado a que ficou submetido o lesado frente aos encargo
publicos

7

A reparticdo equitativa das cargas publicas € fundamento genérico da
responsabilidade patrimonial do Estado, quando se trata do Estado legislador, tal
constatacdo merece ser reforcada ao se considerar que a lei considerada
constitucional, deve buscar sempre o interesse geral. Outro principio a ser destacado
€ 0 da proporcionalidade ao se considerar a necessidade de adequacdo entre as

restricbes impostas pelo ato legislativo e o interesse publico (ESTEVES, 2003, p. 236).
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O 6nus excessivo, que suprima o direito individual ou inviabilize seu exercicio, provoca
ofensa ao ordenamento constitucional, ainda que existam situagbes em que sejam
necessarias restricbes em algumas ocasides, atingindo parcela da coletividade,
promovendo o equilibrio dos interesses coletivos e individuais. O dever de indenizar
surge em consideracdo a necessaria reparticao equitativa dos proveitos e das cargas
publicas (ESTEVES, 2003, p. 236).

Por outro lado, existem muitos estudiosos da matéria que compreendem que nao é
necessario que o dano seja especifico e anormal, isto €, h& possibilidade de
ressarcimento em resposta ao dano geral, que acomete parcela significativa da
populacdo, sendo assim ainda mais grave ja que compromete interesses de maior
numero de pessoas (ESTEVES, 2003, p. 236).

A possivel limitacdo de ressarcimento a numero reduzido de interessados configura-
se como restricdo antijuridica. Nesse sentido pode-se considerar que a
responsabilidade estatal deve ser concedida amplamente em respeito a garantia da
cidadania, a fim de uma efetiva garantia do principio da igualdade em face das cargas
publicas (ESTEVES, 2003, p. 237). Ainda para Esteves (2003, p. 238):

Ndo nos parece se possa abandonar a nocdo de especialidade e
anormalidade do dano como requisito da responsabilidade do Estado
legislador. A exigéncia €, deveras, cara a figuracdo do equilibrio entre o
interesse publico perseguido pela norma e os direitos individuais [...]. Em
outras palavras, a vantagem extraida da norma que genericamente impde
sacrificios, inspirada em legitima persecucdo do interesse publico, estaria
compensada pelos 6nus igualmente generalizados, e assim concebidos
como normais e ndo excessivos. Nao se vislumbra, assim, dever de
ressarcimento, ja, nessa hipotese, integralmente preservado o principio
constitucional da igualdade.

Assim, para Esteves (2003, p. 238) € necessario que se considere a igualdade perante
0s encargos publicos como fundamento da responsabilidade do Estado legislador,
inclusive diante de uma lei que ndo gera proveito geral para a sociedade. Em
obediéncia ao principio da igualdade perante o Estado, a pretensao
constitucionalmente valida é aquela que se encontra em conformidade com o

interesse geral, ou seja, é preciso que se busque a satisfacéo do interesse coletivo.
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6.2 A responsabilidade pessoal do legislador

Enquanto o Estado € chamado a responsabilizacdo de maneira objetiva, a
responsabilizacdo dos agentes publicos, de acordo com o texto constitucional, deve
ser conduzida sob o amparo do direito de regresso, desde que no caso em concreto
esse agente tenha praticado atos de forma culposa ou dolosa. Assim, ndo se trata de
faculdade do Estado de ingressar com acdo de regresso, pelo contrério, ele deve
entrar com acao de regresso em face do agente publico que tenha agido com dolo ou
culpa (LUVIZOTTO, 2010, p. 206).

Em que pese a necessidade de que o lesado entre com agao de reparacao contra o
Estado que lhe causou prejuizos, alguns autores defendem a possibilidade de que o
lesado busque reparacédo diretamente em face do sujeito que lhe causou prejuizo,
conforme permissivo legal dos artigos 186 e 187 do Caodigo Civil (LUVIZOTTO, 2010,
p. 207).

Nesse sentido, Melo (2009, p. 1024 apud LUVIZOTTO, 2010, p. 206) afirma que o
lesado pode propor a lide contra o Agente, desde que se prove sua culpa ou dolo,
pode ainda propor a acdo somente contra o Estado e até mesmo contra ambos.
Existem ainda outros motivos que possam levar o lesado a entrar com acao
diretamente em face do sujeito que cometeu o dano, um exemplo Sdo 0s precatorios,
gue por seguirem determinada ordem de pagamento, conforme preceito

constitucional, ocasiona o retardamento da indenizacéo.

Por outro lado, Silva (2009, p. 674 apud LUVIZOTTO, 2010, p. 207) entende que o
lesado deve propor acdo de indenizacdo contra o Estado em decorréncia da
desnecessidade de se provar que o servidor agira com dolo ou culpa. O principio da
impessoalidade orienta que a acao seja proposta em face da Fazenda Publica, além

de se considerar que esta tenha mais recursos que possam viabilizar o ressarcimento.

No que concerne aos legisladores, representantes do povo, assim denominados no
texto constitucional, torna-se desafiador determinar sua responsabilidade pessoal,

guer seja acionada diretamente pelo lesado, quer seja acionada em regresso, diante



41

da necessidade de comprovacdo de dolo ou culpa. Diniz (2010, p. 660 apud
LUVIZOTTO, 2010, p. 208) afirma a dificuldade da responsabilizacao individual,
considerando-se o fato de que a elaboracéo de uma lei pode ser caracterizada como
ato complexo, resultando da vontade de diversos parlamentares e de pareceres

elaborados por uma ou mais comissoes.

E preciso acrescentar que a imunidade parlamentar prevista constitucionalmente no
artigo 53, assegura a inviolabilidade dos parlamentares por suas opinides, palavras e
votos proferidos, a fim de que se garanta a independéncia funcional. Nesses termos,
torna-se dificil a responsabilizacdo pessoal do legislador, ainda que existam
estudiosos que afirmem essa possibilidade (LUVIZOTTO, 2010, p. 208).
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7 O PROJETO DE LEI N2412, DE 2011

A responsabilidade civil do Estado por ato legislativo esta implicitamente contida no
862 do art. 37 da Constituicdo da Republica de 1988. Trata-se de construcao
doutrinaria posteriormente confirmada pela jurisprudéncia dos Tribunais Superiores
(ASSIS, 2020, p. 1). O Projeto de Lei n® 412 de 2011, de autoria do Deputado Federal
Hugo Leal, foi apresentado em Plenario em 15 de fevereiro de 2011 (BRASIL,
CAMARA DOS DEPUTADOS, 2015, p. 1).

A referida proposicéo legislativa dispbe sobre a reparacdo em face dos danos
causados por agentes estatais aos cidadaos, dando carater alimentar as decisoes e,
apesar do regime de tramitacéo ser o de urgéncia, o projeto ainda tramita e encontra-
Se N0 momento na casa revisora, isto €, no Senado Federal, sob os cuidados do relator
Antbnio Anastasia. Em 21 de maio de 2019 foi realizada Audiéncia Publica, por
iniciativa do Relator, destinada a instrucédo da matéria (BRASIL, SENADO FEDERAL,
2019, p. 1).

Inicialmente, ainda na casa iniciadora, isto é, a Camara dos Deputados, foram
apensados ao Projeto de Lei n2412 de 2011, outras matérias legislativas que tratavam
do mesmo assunto, qual seja a nhormatizacéo da responsabilidade civil do Estado. A
redacéo inicial do Projeto de Lei consagrava as posicdes majoritariamente adotadas
pela doutrina e pela jurisprudéncia, acerca das inovagdes apresentadas, aquela que
interessa ao presente trabalho € a possibilidade da responsabilizacdo decorrente de
atos legislativos, expressamente prevista no art. 16 (BRASIL, CAMARA DOS
DEPUTADOS, 2015, p. 1).

7.1 A tramitacdo na Camara dos Deputados

Apods a proposicao ser apresentada em Plenario € necessario que ela passe por
diversas comissdes para que sejam avaliados aspectos, dentre eles a questdo da
constitucionalidade da matéria. O Projeto de Lei seguiu o regime de tramitacao

ordinario. Ser4 apresentado breve relato acerca das movimentacdes do Projeto na
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Céamara dos Deputados, especialmente no que tange a responsabilidade estatal por
atos legislativos. Para que cada Comissdo consiga emitir o Parecer sdo necessérias
muitas vezes reunibes e audiéncias publicas, as Comissfes podem também
apresentar emendas. No presente caso, a tramitacao do Projeto de Lein2412 de 2011
demorou alguns anos, apenas na Camara dos Deputados (BRASIL, CAMARA DOS
DEPUTADOS, 2015, p. 1).

Inicialmente, o Projeto seguiu para a Comissédo de Trabalho, de Administracéo e
Servigo Publico. A Deputada Manuela D’avila foi uma das relatoras nesta Comissao e
seu voto foi pela integral aprovacdo da matéria. A conclusao foi de que a proposicao
prestigia direitos e garantias individuais, ampliando o conceito de cidadania e
aprimorando o regime democratico. Por sua vez, o Relator Deputado André Figueiredo
considerou o Projeto um marco normativo para nortear a relacao do Estado brasileiro
com os administrados (BRASIL, CAMARA DOS DEPUTADOS, 2015, p. 1).

Encaminhado a Comissdo de Financas e Tributagcdo, ndo foram apresentadas
emendas, tampouco foi elaborado parecer. Na Comissao de Constituicéo e Justica foi
apresentado um substitutivo ao Projeto de Lei em epigrafe. Ainda que o relator,
destacasse as inovacles propostas, dentre elas, a responsabilizacdo do Estado por
ato legislativo, o artigo 16 da proposicao inicial, que contemplava a possibilidade de o
Estado responder por danos causados pela incidéncia ou aplicacéo de dispositivo cuja
inconstitucionalidade tivesse sido declarada pelo Judiciario, foi subtraido (BRASIL,
CAMARA DOS DEPUTADOS, 2015, p. 1).

O relator, Deputado Efraim Filho afirmou no parecer que a previsdo expressa da
possibilidade de responsabilizacdo em face de atos legislativos inconstitucionais,
poderia representar risco a evolucao legislativa, sendo assim justificada a supressao
do dispositivo. O parecer do Deputado Efraim Filho fora aprovado pela Comissédo de
Constituicdo de Justica em 14 de abril de 2015. Em 20 de maio de 2015 fora
apresentado o Parecer de Financas e Tributacdo, que também se manifestou
favoravel a proposicao, ja que ndo haveria implicacbes em aumento de despesas,
sendo adequado do ponto de vista orcamentario. Foram apresentadas a época
emendas ao Projeto de Lei (BRASIL, CAMARA DOS DEPUTADOS, 2015, p. 1).
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Em 02 de setembro de 2015, aconteceu a votagdo em turno Unico. ApOGs muitos
debates, apresentacdo de emendas e substitutivos, fora aprovada a Emenda
Substitutiva global de Plenario n® 5, ressalvados os destaques. Restaram o projeto
inicial e as demais emendas. O dispositivo expresso que autorizava a
Responsabilidade Civil do Estado por leis inconstitucionais foi retirado do Projeto que
seguiu para o Senado Federal (BRASIL, CAMARA DOS DEPUTADOS, 2015, p. 1).

7.2 A tramitac&o no Senado Federal

Na casa revisora, em 03 de outubro de 2017, o Presidente da Comissdo de
Constituicao, Justica e Cidadania, Senador Edison Lob&o, designou como Relator da
matéria o Senador Antonio Anastasia, que votou favoravelmente ao Projeto de Lei,
tendo apresentado Substitutivo no dia 24 de abril de 2018. Entretanto, o Senador
Anastasia retorna a discussao, dentre outros assuntos pertinentes a Responsabilidade
Civil do Estado, da possibilidade de o Estado ser chamado a indenizar os particulares
em face face de atos legislativos que provoquem danos (BRASIL, SENADO
FEDERAL, 2017, p. 1). O relator afirma que:

Em relacdo aos atos legislativos, estamos a positivar a doutrina e a
jurisprudéncia predominantes, que reconhecem o dever do Estado de
indenizar os casos de leis de efeitos concretos que gerem prejuizos nao
ordinarios a pessoas determinadas; ou 0s prejuizos causados por leis
posteriormente declaradas inconstitucionais, ou em sede de controle
concentrado de constitucionalidade, ou mesmo nos casos de controle
incidental, quando houver o transito em julgado; bem assim nos casos de
omissdo  inconstitucional,  reconhecida em acdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo, ou em mandado de injuncdo (apds o
transito em julgado). Finalmente [...] pela positivac&@o da inexisténcia de direito
de regresso nos casos em que os parlamentares atuem protegidos pela
imunidade constitucional material por opinides, palavras e votos (SENADO
FEDERAL, 2017. p. 7).

Desta feita, 0 Senador apresenta um Projeto de Lei Substitutivo, instituindo o Estatuto
da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado (BRASIL, SENADO FEDERAL,
2017, p. 9). O artigo 13, da Secao VI, do Capitulo V normatiza a responsabilidade por

atos legislativos, dispondo as hipéteses nas quais o Estado respondera pelos danos
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decorrentes da atividade legislativa. Segue o artigo abaixo transcrito devido a sua
importancia:

DA RESPONSABILIDADE POR ATOS LEGISLATIVOS

Art. 13. O Estado responde pelos danos decorrentes da atividade legislativa,
em qualquer das seguintes hipéteses:

| - quando for aprovada lei que atinja pessoas ou grupos determinados e que
seja posteriormente declarada inconstitucional:

a) em decisédo definitiva de mérito proferida em sede de controle concentrado
de constitucionalidade;

b) em sede de controle difuso de constitucionalidade, apés o transito em
julgado da deciséo;

Il - quando for aprovada lei que, embora constitucional, atinja pessoas ou
grupos determinados, impondo-lhes sacrificios maiores que 0s
razoavelmente exigiveis;

Il - quando descumprido o dever constitucional de legislar, assim
reconhecido:

a) em sede de acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo, ou outra
acédo de controle concentrado de constitucionalidade;

b) em sede de mandado de injuncdo ou qualquer outra acdo de controle
difuso, sempre ap6s o transito em julgado, e caso persista a mora legislativa
mesmo apas o transcurso do prazo judicialmente fixado para suprir a omissao
(SENADO FEDERAL, 2017, p. 16).

Percebe-se que o relator tende a positivar o que vem sendo proposto pela doutrina e
esta sendo aplicado as decisdes judiciais, nhdo possibilitando apenas o ressarcimento
em caso de leis inconstitucionais, mas também quando for aprovada lei constitucional
capaz de atingir grupos determinados, impondo-lhes sacrificios majorados, além do
gue pode ser aceitavel. Acerca da inconstitucionalidade, a previsao do relator é que a
declaracéo seja proferida tanto em sede de controle difuso, quanto em sede controle
concentrado. Também é prevista, a titulo de conhecimento, ja que este ndo € o objeto
deste trabalho, a possibilidade da responsabilizacdo civil em caso de omisséo
legislativa, (BRASIL, SENADO FEDERAL, 2017, p. 16).

A partir da apresentacdo do Substitutivo, foram feitas diversas reunides e
apresentadas emendas ao Substitutivo. A Ultima tramitacdo desta matéria no Senado
Federal faz referéncia a Audiéncia Publica, requerida pelo relator e que contou com a
presenca de representantes da Ordem dos Advogados do Brasil, OAB, da Associacao
dos Magistrados Brasileiros, AMB, da Associacdo Nacional dos Procuradores da
Republica e do Instituto de Direito Administrativo Paulista (BRASIL, SENADO
FEDERAL, 2019, p. 1).
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8 EXCLUDENTES DA RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO

Ainda que no Brasil seja adotada, em regra, a teoria objetiva na modalidade risco
administrativo, ndo significa necessariamente que sempre serd atribuido ao Estado o
dever de reparacao dos prejuizos por ele provocados (FLOR, 2016, p. 1). Assim, é
imprescindivel que haja a confluéncia dos elementos conduta do agente publico, acédo
ou omissdo; dano e nexo causal. Se inexistir algum desses elementos, a
responsabilidade do Estado sera atenuada ou até mesmo excluida. Exemplificando
alguns fatores que podem contribuir para isso existem: a culpa da vitima, o caso
fortuito ou a forga maior (PANIZ, 2015, p. 25).

8.1 Caso fortuito e forga maior

Nesses dois casos nao ha responsabilidade estatal em ressarcir os danos. De maneira
breve, pode-se compreender que caso fortuito € o evento imprevisivel e inevitavel. Por
sua vez, os casos de forca maior sdo os fatos humanos ou naturais, que podem até
ser previstos, entretanto, ndo podem ser impedidos. Por exemplo, os fendmenos da
natureza, como tempestades, furacdes e raios; além dos fatos humanos, como
guerras, revolucdes, dentre outros. Insta salientar que o tema é bastante polémico e
a doutrina possui diversos conceitos (DISTRITO FEDERAL, TJDFT, 2014, p. 1).
Para a andlise da responsabilidade civil estatal é importante considerar as
caracteristicas de serem imprevisiveis e irresistiveis. A equivaléncia dos dois termos
foi admitida pelo art. 393 do Caodigo Civil Brasileiro, portanto, caso demonstrada a
imprevisibilidade do evento danoso, capaz de excluir o nexo de causalidade entre o
evento danoso e a conduta do agente estatal, 0 Estado exime-se da obrigacdo de
reparacao do dano que a vitima sofrera, cabendo a ele o 6nus probatério (DISTRITO
FEDERAL, TJDFT, 2014, p. 1).

Nesse sentido, ndo parece razoavel pensar que possa haver exclusdo da
responsabilidade do Estado por ato legislativo, em decorréncia de caso fortuito ou

forca maior. E sabido que o processo legislativo envolve a tramitacdo do projeto, que
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passa por diversas comissdes, para finalmente ser apreciado em Plenario, para entdo
entrar em vigor. Parece ndo ser sensata a ideia de que uma lei possa receber os
atributos da imprevisibilidade (DSITRITO FEDEAL, TJDFT, 2014, p. 1).

8.2 Culpa da vitima

Para a configuracdo da responsabilidade do Estado, também é necessério aferir o
comportamento da vitima no evento causador do dano. Caso seja constatado que a
propria vitima provocou o evento danoso, ndo cabe qualquer responsabilidade do
Estado, ja que sao inexistentes os pressupostos do fato administrativo e da relagéo
de causalidade (PANIZ, 2015, p. 27).

Por outro lado, pode ocorrer que a vitima apenas concorra para o evento danoso, nao
podendo ser a unica responsavel pelo resultado, nesse caso, em que o0 evento danoso
ocorreu devido a acdo conjunta do Estado e do administrado, havera apenas
atenuacao do quantum indenizatorio. No momento, € importante analisar se cabe a
atenuacdo ou a exclusdo da responsabilidade do Estado, em face de uma lei, em
decorréncia da acdo humana que tenha contribuido para o evento danoso (PANIZ,
2015, p. 27).

8.3 Fato do lesado frente a Lei geradora do dano

Medeiros (1992, p. 218 apud CONTIN, 2018, p. 66) ensina que a “generalidade das
pessoas nao tem quaisquer conhecimentos de direito e ignora o sentido das normas
constitucionais, ndo estando habilitada para formular um juizo sobre a
constitucionalidade das leis e dos atos que as aplicam”. Assim, o cumprimento de uma
norma inconstitucional constitui consequéncia provavel apos a entrada em vigor de
uma lei, 0 que poderia autorizar a suposi¢ao de que a conduta do legislador seria 0
necessario para que se desencadeasse a responsabilidade estatal, concorra com ela
ou nao o fato do lesado (CONTIN, 2018, p. 66).
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Diante de norma imposta, com atributos de imperatividade e coercibilidade, Medeiros
(1992, p. 224 apud CONTIN, 2018, p. 67) defende a admissibilidade da
responsabilidade do Estado diante de uma lei que produz efeitos imediatos e danos
na vida de um cidadao, j& que este ndo teria a op¢ado de nao cumpri-la ou até mesmo
de impedir a producgéo dos seus efeitos. Portanto, ndo importa se a lei prescreve ou
ndo sancdes devido ao seu ndo cumprimento, a reacao esperada do administrado é
0 seu cumprimento, ou ainda, os efeitos danosos de uma lei, muitas vezes nao seréo

afastados pelo ndo cumprimento.

Para Contin (2018, p. 68) € possivel concluir que cabe a responsabilidade civil estatal
guando uma lei inconstitucional, que se execute por si mesma e cause danos aos
administrados, ndo tendo estes concorridos para o resultado. Assim, eles né&o
possuem meios Ou recursos para que seja evitado o dano. Importante acrescentar,
gue o ordenamento juridico brasileiro € construido sob a presuncdo da
constitucionalidade, que contribui para criar na mente do cidadao o convencimento de
gue o Estado age amparado pelos valores e preceitos constitucionais, comprovando
existir relacdo direta entre a edicdo de uma lei e o cumprimento pelo particular, que
seria apenas a consequéncia previsivel apds a entrada em vigor da norma. Ainda para

Contin (2018, p. 68), para configuracdo de culpa exclusiva da vitima:

[...] devem-se demonstrar dois elementos, quais sejam, ato ilicito e culpavel.
Nenhum deles se faz presente na hipétese de lei inconstitucional que causa
dano sem ter havido concorréncia do lesado. Ndo h& falar em ato ilicito,
porquanto engendra-se uma situacdo de inexigibilidade de conduta diversa,
ja que a lei é presumivelmente constitucional (em virtude da presuncéo de
constitucionalidade). Igualmente, culpavel ndo se constitui o ato. N&o se exige
que todo cidadado tenha, medianamente, profundos conhecimentos juridicos
capazes de ponderar sobre a constitucionalidade das leis.

A possibilidade de descumprimento torna-se ainda mais dificil, considerando a Sumula
n? 266 do STF, que impossibilita o cabimento de mandado de seguranca contra lei em
tese, além do que, também ndo é permitido que os cidaddos individualmente
proponham ac¢des diretas de inconstitucionalidade. Portanto, cabe ao administrado o
cumprimento da lei, além do mais, parte-se da premissa que, durante o rito legislativo,
em diversos momentos, o Projeto de Lei passa por diversas comissdes, sendo

amplamente discutidos com o fito de se produzir leis validas (CONTIN, 2018, p. 68).
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Ainda que seja possivel a atenuagédo ou exclusdo da responsabilidade civil estatal
guando o administrado concorre ou age de forma exclusiva para o resultado danoso,
nao é possivel atribuir ao Estado Legislador a possibilidade de atenuacéo ou exclusédo
de sua responsabilidade, isto €, a culpa da vitima € irrelevante frente a atividade
legislativa. O juizo acerca da constitucionalidade da lei é cabivel aos parlamentares,
nao aos administrados (CONTIN, 2018, p. 70).

Mota (1999, p. 152 apud CONTIN, 2018, p. 70) assevera que “mesmo havendo falta
grave da vitima, no cumprimento de lei manifestamente inconstitucional, como tal
comportamento ndo elide o nexo de causalidade entre a edi¢cdo da lei [...] e o dano,
persiste em sua totalidade a responsabilidade do Estado”.

8.4 Dano indenizavel

O dano € elemento essencial para que seja possivel a responsabilizacéo civil, que
pode ser invocada quando ha ruptura nas relagdes juridicas. E necessario qualificar o
dano passivel de ser indenizavel, pois nem sempre o dano provocado pela acéao
estatal 0 sera. E necessario que o dano seja juridico, isto €, deve ocorrer a lesdo a um
direito do administrado resguardado pelo ordenamento juridico, ndo correspondendo

somente a uma supressao patrimonial ou econdmica (CARDOSO, 2011. p. 1).

Além do mais, o dano deve ser passivel de afericdo, mensuracéo e quantificacdo, nédo
podendo ser simplesmente eventual ou possivel. JA nos casos de comportamentos
licitos do Estado, € preciso a ocorréncia dos elementos especialidade e anormalidade
do dano, além dos requisitos anteriormente listados, conforme Mello (2003, p. 997
apud LUVIZOTTO, 2010, p. 42).

Dano anormal é o que extrapola os inconvenientes naturais e normais da prestacao
do servico ou do convivio em sociedade, por sua vez, dano especial € aquele que
onera a situagao particular de um ou alguns individuos, ndo sendo, pois, um prejuizo
genérico, disseminado pela sociedade. Assim, para que exista dano passivel de

indenizacdo, por parte do Estado, por suas acdes ou omissdes ilicitas, séo
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necessarias a existéncia da lesdo ao direito e a certeza do dano. Caso sejam licitos
os atos do Estado, serdo ainda requisitos os elementos da anormalidade e
especialidade do dano (LUVIZOTTO, 2010, p. 44).
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9 JURISPRUDENCIA ACERCA DOS REQUISITOS E HIPOTESES ADMISSIVEIS
DE RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO POR ATOS LEGISLATIVOS

9.1 Tribunal Regional Federal da 32 Regiao

A Lei n®8.630 de 1993 regulamentou o sistema portuério brasileiro, evidenciando que
era necessaria a saida do Estado na participacdo direta no setor de infraestrutura.
Surge com a edicéo da lei as figuras do arrendamento, dos terminais privativos, dos
terminais privativos de uso misto, do porto organizado, dentre outras. Diante da norma
vigente, alguns trabalhadores insurgiram-se na condi¢cao de prestadores de servigos
de estiva no Porto de Santos, em face da Lei n° 8.630/93, que também disciplinou a
prestacdo de servico nos portos brasileiros, alegando prejuizos decorrentes de

alteracao da sistematica de contratacao entdo existente (BRASIL, TRF3, 2011, p. 1).

A apelacao civel n20203421-84.1998.4.03.6104/SP foi interposta contra sentenca que
julgou improcedente o pedido posto nos autos. Essa apelacao foi julgada no Tribunal
Regional Federal em 25 de maio de 2011, sob a relatoria do Juiz Federal Wilson
Zauhy. O voto do Relator foi pela manutencdo da sentenca, negando provimento a
apelacdo. O voto proferido destaca que a responsabilidade civil do Estado por ato
legislativo apenas seria possivel em situacdes excepcionais, em especial quando o
ato fosse viciado por desvio de finalidade em desrespeito aos preceitos
constitucionais, ou ainda quando violassem diretamente a Constituicdo, notadamente
no ambito do direito adquirido, do ato juridico perfeito e da coisa julgada (BRASIL,
TRF3, 2011, p. 1).

O Relator conclui que a Lei n2 8.630 é ato legislativo tipico, isto €, norma geral e
abstrata, que atua sobre a coletividade, em nome da soberania do Estado. Considera
ainda que ndo houve alegacdao, por parte dos apelantes, de ofensa a direito adquirido,
a ato juridico ou a coisa julgada, além de ndo terem demonstrado a ocorréncia do
dano injusto alegado inicialmente. Portanto, inexistiu no presente caso fundamento

fatico ou juridico para a responsabilizacéo civil da Unido (BRASIL, TRF3, 2011, p. 1).
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A titulo de conhecimento, foi publicada em junho de 2013 a Lei n? 12.815 que pode
ser considerado novo marco regulatério para o sistema portuario nacional,
apresentando um avango importante para o setor, tendo como maior desafio a sua

regulamentacao e implementacao (BRASIL, TRF3, 2011, p. 1).

9.2 Superior Tribunal de Justica

A Medida Proviséria 168, de 15 de marco de 1990 foi convertida na Lei n2 8.024/90,
gue instituiu o Cruzeiro, dispds sobre a liquidez dos ativos financeiro e sobre outras
providéncias. O Recurso Especial n? 571645 foi julgado em 21 de setembro de 2006,
com relatoria do Ministro Jodo Otavio de Noronha. A questao suscitada no recurso é
a identificacao de qual indexador seria aplicado aos depositos bloqueados transferidos
ao Banco Central a partir de 1990: o IPC, indice de Precos ao Consumidor, conforme
estabelecido na Lei n? 7.730 ou o BTNF, Bonus do Tesouro Nacional Fiscal,
estabelecido pela Lei n? 8.024. Na Suprema Corte, diante de outros procedentes, 0
entendimento pacificado foi o de que o indice a ser empregado na correcao € o BTNF
(BRASIL, STJ, 2003, p. 1).

A primeira Secdo do STJ unificou o entendimento no sentido de que, conforme
jurisprudéncia predominante na Corte, na esfera especial é proibido ao juiz apreciar
guestdes de natureza constitucional em que se imp0e a interpretacdo de normas
constitucionais, atividade que esta ao alcance do Supremo Tribunal Federal. No caso
em apreco ha dispositivo legal indicando de maneira precisa a corre¢cdo dos saldos
em caderneta de poupanca convertidos em Cruzeiros, indicando de maneira expressa
o indice BTFN, assim, ndo seria possivel o emprego de outro indice mais justo, tendo
em vista a existéncia de mandamento legal expresso. Posteriormente o Supremo
Tribunal Federal sustentou a constitucionalidade do 822 do artigo 6° da Lei n° 8.024
(STJ, 2003, p. 1).

Assim, ndo tendo sido declarada a inconstitucionalidade da Lei n° 8.024, continua a
lei gozando da presuncgéo de constitucionalidade inerente as leis, portanto, ndo ha por

gue falar em obrigag&o de indenizar o particular por dano moral causado pela acdo do
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Banco Central que agiu no estrito cumprimento do dever legal. O recurso foi provido
sob a justificativa de que o Estado apenas responde, sob a forma de indenizacéo ao
administrado prejudicado, por atos legislativos inconstitucionais, assim declarados
pela Suprema Corte (BRASIL, STJ, 2003, p. 1).

9.3 Supremo Tribunal Federal

O Recurso Extraordinario n® 153.464 foi julgado em 02 de setembro de 1992 e teve
como relator Celso de Mello. O Recurso fora interposto pelo Banco Central do Brasil
contra decisdo que, ao reconhecer a inconstitucionalidade de dispositivos legais
inscritos na Lei n28.024 de 1990, ordenou o desbloqueio imediato de Cruzados Novos
retidos em decorréncia da autorizagcdo contida no ato estatal em apreco (BRASIL,
STF, 1992, p. 305).

A Lei n? 8.024 de 1990, que instituiu o Cruzeiro e dispos sobre a liquidez dos ativos
financeiros, também determinou o bloqueio de Cruzados Novos, cuja restituicao seria
feita em 12 parcelas iguais, a partir de 16 de setembro de 1991. Entretanto, o Ministro
da Economia, Fazenda e Planejamento, por meio de Portaria cujo embasamento
encontra-se na Lei n° 8.088 de 1980, antecipou o inicio da restituicdo para 15 de
agosto de 1991, ocorrendo o termo final em 17 de agosto de 1992, operando-se dessa
forma a restituicdo integral dos ativos bloqueados e sua conversdo em Cruzeiros.
Assim, na data do julgamento ja houvera sido verificada a perda de objeto da
impugnacao recursal (BRASIL, STF, 1992, p. 305).

No despacho, Celso de Mello discute acerca da reparabilidade civil dos danos que o
Estado eventualmente cause aos administrados em decorréncia de atos legislativos
inconstitucionais, tal possibilidade reconhece o direito de o individuo prejudicado pela
norma danosa pleitear indenizagéo patrimonial. O poder publico submete-se ao dever
juridico de reconstituir o patriménio dos individuos prejudicados pela atividade
legislativa inconstitucional, conforme relatado no Recurso Extraordinario (BRASIL,
STF, 1992, p. 306):
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[...] declarada uma lei invalida ou inconstitucional por decisdo judiciaria, um
dos efeitos da decisdo deve ser logicamente o de obrigar a Unido, estado ou
municipio, a reparar o dano causado ao individuo, cujo direito fora lesado —
quer restituindo-se-lhe aquilo que indevidamente foi exigido do mesmo, como
sucede nos casos de impostos, taxas ou multas inconstitucionais — quer
satisfazendo-se os prejuizos, provadamente sofridos pelo individuo com a
execucao da lei suposta

O relator cita que € indispensavel que se verifique o nexo causal entre a lei
inconstitucional e o dano ocorrido, pois, em regra, a lei € um comando genérico e
abstrato, e que, porisso, o dano emerge em razdo dos atos praticados em decorréncia
de lei inconstitucional, excetua nesse caso as leis que determinam situacdes juridicas
individuais, oportunidade em que o dano sera atribuido diretamente a lei
inconstitucional (BRASIL, STF, 1992, p. 306).

Celso de Mello ainda mencionou no recurso, que foi o relator da ADIn no 534-DF, em
26 de agosto de 1992, na qual declarou a inconstitucionalidade do bloqueio dos
cruzados novos. Como ja apresentado, diante da liberacéo definitiva da dltima parcela
em 17 de agosto de 1992, ocorreu a prejudicialidade do recurso interposto (STF, 1992,
p. 306).

9.4 Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul

A Apelacao Civel: AC 70040239352 foi julgada no Tribunal de Justica do Rio Grande
do Sul em 27 de junho de 2012. O relator, Desembargador Leonel Pires Ohlweiler,
asseverou que diante da responsabilidade objetiva do Estado por atos legislativos
inconstitucionais € indispensavel que seja comprovado o nexo causal entre a lei
inconstitucional e o dano ocorrido. O objeto da Apelacdo foi o reconhecimento de
danos patrimoniais e extrapatrimoniais em face lei municipal declarada

inconstitucional (BRASIL, TJRS, 2012, p. 1).

A lei em apreco regulamentava os servi¢os de transporte individual de passageiros,
mototaxi. O autor alegara que a lei declarada inconstitucional lhe causou danos de
ordem patrimonial e extrapatrimonial, jA que, apos ter firmado contrato individual de

permissao dos servicos de transporte e ter preenchido todos os requisitos exigidos na
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licitagdo, teve o contrato rescindido, repercutindo significativamente na sua esfera de
vida pessoal. O relator reconheceu o nexo causal entre o dano e a lei municipal
inconstitucional (BRASIL, TJRS, 2012, p. 1).

Acerca dos danos patrimoniais o relator afirma n&o ser devida a quantia que se refere
aos juros da compra da motocicleta, por entender que tal fato corresponde a
acréscimo no patriménio do autor, ja que se tratava de um veiculo zero quildmetro.
Por outro lado, o relator afirma ser devida a despesa com a pintura do veiculo que foi
executada em atendimento ao decreto regulamentador da lei (BRASIL, TJRS, 2012,

p. 1).

Também foi devida a quantia relativa a todas as despesas necessarias a
regulamentacdo e legalizacdo para a atividade de mototaxista. O pedido de dano
patrimonial foi procedente em parte. Os danos extrapatrimoniais também foram
concedidos devido a ofensa aos direitos de personalidade em atencéo ao principio da
dignidade humana (BRASIL, TJRS, 2012, p. 1).
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10 CONSIDERACOES FINAIS

O instituto da responsabilidade civil deve ser compreendido como sendo possivel
tanto no campo do direito privado, quanto no campo do direito publico. O fundamento
deste instituto encontra amparo na necessidade de restabelecimento do equilibrio
rompido em decorréncia do dano provocado ao particular. A partir da compreenséo
de que as relagdes humanas sao aperfeicoadas com o tempo, € importante considerar
gue a responsabilidade civil precisa acompanhar a evolugdo da sociedade para que
consiga atingir seu propdésito, qual seja, a reparacao dos prejuizos. Depreende-se que,
sem ocorréncia de dano, isto €, sem quebra na relacédo juridica, ndo ha que se falar
em responsabilidade. Assim, ocorrendo dano que possa ser aferido, mensurado e
guantificado, € necessario que haja reparacédo. No presente trabalho, analisou-se a
responsabilidade civil estatal decorrente de atos legislativos, desta feita, é importante
considerar a possibilidade de que o Estado repare danos provocados aos particulares
como consequéncia de sua atividade legislativa que cria, extingue e modifica normas

juridicas e atos normativos.

Inserida no campo do direito publico, a responsabilidade civil do Estado possui
contornos proprios, o que pode ser comprovado pelo seu carater objetivo. Esse
instituto evoluiu com o passar dos anos, sendo adotada nos dias de hoje a teoria do
risco administrativo, fundamento da responsabilidade objetiva estatal. O carater
objetivo desta responsabilizacdo nédo é absoluto, podendo, ocasionalmente, abrandar
ou até mesmo excluir, o dever de reparacdo. No que tange a responsabilizacdo estatal
por atos legislativos, parece ser mais razoavel a ideia de que nao é possivel abrandar
ou eliminar a responsabilidade em decorréncia de caso fortuito ou for¢ca maior, ja que
nao ha o requisito da imprevisibilidade nos atos legislativos. J& no que diz respeito a
contribuicdo da pessoa lesada, em virtude de lei geradora de dano, também parece
ser inaceitavel a ideia de que o Estado possa eximir-se de indenizar considerando
como argumentos o fato de que ndo cabe aos cidaddos fazerem juizo acerca da
constitucionalidade ou ndo de uma determinada lei, aliado a constatacdo de que a leis
gozam de atributos como a imperatividade e coercibilidade, ndo oferecendo ao

cidadao a possibilidade de cumprimento ou ndo do mandamento legal. Assim, o
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cidaddo nédo dispde de meios para que seja evitado o dano, persistindo de maneira

absoluta a responsabilidade estatal em caso de atuagéo legislativa.

Existem divergéncias quanto a possibilidade da responsabilizacéo estatal decorrente
de atos legislativos. Alguns estudiosos argumentam em defesa da irresponsabilidade
amparados na compreensao de que a lei € um ato soberano, impessoal e abstrato,
associado ao fato de que caberia a sociedade aceitar as modificacbes propostas por
atos legislativos, considerando que foram apresentadas por parlamentares que
atuaram em nome do povo. Entretanto, tal concepg¢do comecou a ser afastada a partir
do julgamento pelo Conselho de Estado Francés do aresto La Fleurette, no ano de
1938. O tema, ainda nos dias de hoje, é sensivel e merece ser amplamente discutido
e aprofundado. Uma possibilidade de aperfeicoamento do tema pode se dar a partir
da compreensdo do dever de indenizar em decorréncia de leis inconstitucionais,
sendo esta a tendéncia ndo apenas no Brasil, e até mesmo em decorréncia de leis
constitucionais. Em se tratando de leis expressamente declaradas inconstitucionais
pelo Supremo Tribunal Federal, ha controvérsia quanto ao exato momento em que a
lei deixa de integrar o ordenamento juridico patrio, tendo em vista a possivel
modulacdo dos efeitos, permitida pela Lei n? 9.869/1999, e posterior dever de
reparacdo em caso de existéncia de prejuizos. Importante ressaltar também a
possibilidade de realizacdo do controle de constitucionalidade por meio difuso, o que
dependeria de cada caso em analise. Parece ndo restarem duvidas acerca da
necessaria responsabilidade estatal pela edicdo de leis inconstitucionais que
provoquem danos aos particulares, o que ainda ndo esta bem delineado sdo os
aspectos formais e procedimentais necessarios ao justo e igualitario dever de
reparacao. Paralelamente existem estudos acerca da possibilidade de que leis
constitucionais também provoquem o dever de indenizar, caso exista o dano e esse
seja resultado direto de imposicao instituida mediante lei. Tal possibilidade é
apresentada em decorréncia da constatacdo de que € possivel que o Estado,
pretendendo alcancar interesse publico, termine prejudicando interesse de particular,
ao qual seria garantido o direito de pleitear indenizacdo. Para tal € necessario que
exista cautela na determinacdo da extensdo da responsabilidade, que passa a ser
necessaria a partir do momento em que os sacrificios suportados em nome da

coletividade, deixam de incidir sobre todas as pessoas e atingem somente um grupo
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pormenorizado, rompendo desta forma com a noc¢ao de igualdade. Conclui-se que

uma pretensédo constitucionalmente valida é aquela que satisfaz interesse coletivo.

O Projeto de Lei n® 412 de 2011, inicialmente apresentado na Camara dos Deputados
e atualmente tramitando no Senado Federal, permitira - caso seja convertido em Lei
e caso seja mantida a previsao da responsabilidade estatal por atos legislativos - a
consolidacdo do conceito desta responsabilizacdo, além das consequentes
sedimentacdao e uniformidade nas decisfes proferidas pelo judiciario no que tange aos
danos provocados e necessaria reparacao. O relator da casa revisora positivou o que
j& vem sendo proposto pela doutrina, bem como o que vem sendo aplicado nos
tribunais. A positivacdo desta norma tende a garantir maior seguranca juridica e
reducdo das discrepancias de julgamento, oferecendo reparacdo mais justa e

uniforme, a depender do caso.

A partir da analise de jurisprudéncia exarada por diferentes tribunais, constatou-se
gue o posicionamento juridico atual € pela tese da responsabilidade estatal pela
edicdo de atos legislativos que provoquem danos aos particulares. No entanto, parece
nao haver uniformidade quanto aos requisitos necessarios para que se promova o
dever de reparacao face aos prejuizos decorrentes de leis prejudiciais. A saber, na
apelacéo civel n® 0203421-84.1998.4.03.6104/SP proposta junto ao Tribunal Regional
Federal da 32 regido, o relator defendeu o posicionamento de que essa
responsabilidade seria possivel excepcionalmente em caso de desvio de finalidade ou
violacdo direta dos preceitos constitucionais. Por sua vez, no Recurso Especial n?
571645 julgado em 21 de setembro de 2006, o Superior Tribunal de Justica
manifestou-se no sentido de que o Estado deveria ser chamado a indenizar apenas
0s prejuizos decorrentes de atos legislativos inconstitucionais, assim declarados pela
Suprema Corte. Celso de Mello, relator do Recurso Extraordinario n2 153.464, julgado
em 02 de setembro de 1992, discutiu acerca da possibilidade reconhecida ao individuo
prejudicado de pleitear indenizacdo frente a atividade legislativa inconstitucional.
Ademais, na Apelacao Civel: AC 70040239352 julgada no Tribunal de Justica do Rio
Grande do Sul em 27 de junho de 2012, o relator dispds sobre a necessaria
comprovacédo do nexo causal entre o dano suportado e a lei municipal declarada

inconstitucional, estendendo a necessidade de reparacdo em decorréncia de decreto
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municipal que regulamentara o ato legislativo e que prejudicara o autor da acao, que
também foi indenizado por danos extrapatrimoniais em decorréncia de direitos de

personalidade atingidos, em especial a violacdo de sua dignidade humana.
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