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1. INTRODUCAO.

K

O problema, rotulado sob a denominacio acima, sindnimo perfeito de outra,
denominada Responsabilldede do Estado legislador, ou, ainda,
Responsabilidade extrecontratual por eto do Estado legisfador, envolve ques-
tdo magna e paradoxal, qual seja a de saber se o Estado pode ser responsabilizado
por prejuizos causados ao particular, em decorréncia de ato legislativo.

Compreende-se que o servigo piblico, desempenhado por agentes do Poder
Executivo e do Poder Judicidrio, apresente falhas e que estas acabem causando da-
nos ao cidadao, funcionério pablico ou ndo, empenhando a responsabilidade estatal
e possibilitando acBes de perdas e danos contra a pessoa iurfdica pablica politica,
responsavel por prejuizos que seus agentes causem a terceiros.

Agentes pablicos existem nos trés Poderes, Por exceléncia, os agentes pabki-
cos do Poder Executivo é que causam danos ao particular, empenhando a responsa-
bilidade da pessoa juridica pablica a que se acha vincuiada a pessoa fisica, agindo,
porém, na qualidade de funciondrio do Estado. Enfretanto, embora com menos fre-
giiéncia, atividades dos membros do Poder Judiciario — os magistrados — também
podem causar dano ao cidadfo. Por fim, em terceiro lugar, com incidéncia ainda
menor, a propria lei pode ocasionar prejuizos. Nos 1rés casos, o intermediario entre
o Estado e o prejudicado & o agente piblico, a pessoa fisica que age em nome do
respectivo poder a que se vincula o funciondrio pablico stricto sensu, o juiz, o le-
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gisiador. Nessas trés hipoteses, lato sensu, existe o homem, a peséoa fisica que,
""na qualidade de agente publico”, desempenha atividades danosas, desempenhan-
do servicos pablicos, julgando ou fegislando.,

Btricto sensy, funcionario piblico é o agente da Administrac8o direta ou indi-
reta, vinculado ao Poder Executivo, mas, 1ato sensu, funcionario pitbiico é também
0 magistrado, em qualquer grau, tanto assim que, nos varios Estatutos do Fungio-
nalismo, no Brasil, os primeiros artigos costumam fazer a ressalva de que as disposi-
¢Ges estatutarias do diplomna do funcionalismo se aplicam aos agentes dos trés Po-
deres do Estado, bern como aos dos membros do Tribunal de Contas, exceto no que
colidirern com a legisiacdo especiat, F os legisladores n#o representam o Estado, ja
gue este & o somatdrio de todos os cidadios?

Dificil, entretanto, & compreender que os legisladores de qualguer esfera sejam
funcionarios plblicos ou agentes pablicos, porque o regime juridico a que se encon-
trarn submetidos de maneira alguma se identifica com o que regula o funcionalismao,
em geral,

Mandatarios do povo, os agentes legistativos, deputados, senadores, vereado-
res, sdo selecionados pelo voto, ndo estio sujeitos a higrarquia, n#o se submetem
aos dispositivos estatutarios; fazem a lei, nesta ou naquela hierarquia, dentro desta
ou dagquela esfera, mas fazem a lei, em conjunto, seguindo processo legislativo rigi-
do, informado por principios do direito constitucional, Nunca agem com culpa e
muito menos, com dolo. E se, porventura, agirem com dolo, ou com culpa, em
uma de suas trés modalidades, a impericia, a imprudéncia, a negligéncia?

Por outro lado, como entender que o ato legislativo — a lei -, expressio in-
contestavel da soberania nacional, possa transformar-se em fonte geradora de dano
para o cidaddo, empenhando, desse modo, a responsabiidade do proprio Estado,
que é criador e tutor do direitoe?

Se alei, ato geral e impessoal, que se dirige a grande massa dos administrados,
estabelecendo situaco de igualdade para todos; se a lei, em principio inatacavel,
porgue expressdo do anseio médio da coletividade; se z lei, produto de exigents, re-
guintada e complexa técnica legislativa, a bem dizer se identifica com o proprio Es-
tado, que a ela também se submete, em decorréncia do principio da fegalidade
{"'paterem tegem, quam fecisti”), como pretender responsabifizar a pessoa juridica
publica politica matriz por disposicio legislativa que cause danos ao cidaddo, pes-
soa politica essa que também esta interessada em acertar, porque abrangida pelo
ato editado? :

Themistocles Brandfio Cavalcanti {cf. Fratado de direito administrativo. 3a,
ed., 1955, vol. |, pags. 427-428}, depois de assinaiar que “"um dos pontos mais
sensivels das doutrinas sobre a responsabilidade do Estado & aquele que se refere
808 atos emanados do Poder Legislativo” {cf. Tratado, vol, |, pag. 427), indaga a
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seguir, com propriedade: " Se esses atos constituern a propria legalidade, 2 ernana-
cio da soberania nacional, através do seu érgio proprio, compeiente, coma encon-
trar, nesses atos legais, uma fonte geradora de obrigacdes para o Fstado?".

Citando Tirard, o mesmo autor saienia que "o ato legislativo €, por natureza,
geral e impessoal’” e, por isso, "'n#o atinge particularmente situacBes juridicas indivi-
duais, mas estabelece o direito em dsterminado pais e em época dada” {cf.
Vratado, vol. |, pags. 426-427).

Em sintese, a responsabilidade do Estade legislador ou a
responsabilidade do Estado por ato legisiative & tema dos mais relevantes,
atuais, e que tem sido levado a consideracBo do Poder Judiciario, mostrando-se,
pois, ndo apenas como tema académico ou tedrico, mas erigindo-se em assunto de
importéncia pratica, reclamando a atencio dos especialistas.

2. RESPONSABILIDADE COMO CATEGORIA JURIDICA.

A responsabilidade furidica nada mais é do que a propria responsabiiidade
humana, in geners, transportada para o campo do direito, situacBo originada por
acto ou omiss@o do agente, privado ou pGblice, que responde com sua pessoa,
bem ou cargo, em razéo de ter contrariado norma respeitada pelo grupo em que vi-
ve.

Ou o infrator responde diretamente, guando age no proprio nome, ou empenha
a responsabilidade do respective preponente, por agir como seu preposto. Nos
dois casos, a responsabilidade é, de modo genérico, s mesma.

Desdobrada em modalidades juridicas diversas, filiadas ao protdtipo comum
categorial, a responsabiiidade & una, tipica, reunindo sempre, em esséncia, a entida-
de personativa, direta ou indireta que se projetou ou se emitiy no mundo das nor-
mas juridicas, quebrando-as e provocando o dano, convuisio maior ou menor no
sistema, desequilibrando-o, o que determina imediata recomposicdo do equilibrio
violado,

Como eategeoria juridica, o vocabulo responsabilidade designa a “'situacdo
especiai de toda pessoa, fisica ou juridica, que infringe norma ou preceito de direito
objetivo e que, em decorréncia da infraco, gue gerou danos, fica sujeita a determi-
nada sancio™. O dano é causado quer diretamente, dando origem a necesséria reta-
¢&o juridica entre autor e vitima, quer indiretamente, por meio de interposta pessoa,
gerando relacic juridica entre preponente, vinculado por acio ou omissdo de seu
preposto, e vitima. Bifurca-se a categoria juridica responsabilidade em duas
areas, a do direito privado, estudada peio direito civil, a do direito pdblico, analisada
peto direito administrativo. Esta Gtima é a responsabilidade piblica, informada
por principios publicisticos, exorbitantes e derrogatérios do direito cormum, a qual,
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astruturada a partir de 1873, com o caso 'Blanco”’, acabou por ultrapassar a respon-
sabilidade paralela do direite privado, pois coloca sempre o Estado em posico de
devedor, irremediavelmente, desde que haja 'dano’’ e "'nexo causal’”’.

3. EVERTO GERADOR DO DANO.

Regra geral, 0 evento ou fato gerador do dano é o homem que, por acdo ou
omissdio, atinge a pessoa ou 0s bens de outro homem, responsabilizando-se ou em-
penhando a responsabilidade de alguém, pessoa fisica ou juridica, em nome da qual
desempenha atividades. A responsabilidade &, assim, direta, sem interposta pes-
soa, ou indireta, envolvendo preposto e preponente,

No dmbito do Poder Exacutivo, ou no "quantum’” de Administracio, gue existe
nos outros dois Poderes, o agente piblico é o causador do dano, equacionando-se,
nas duas hipoteses, a responsabilidade do Estado, em degorréncia do mau desem-
penho do servico piblico, mas, no primeiro caso, temos a regra — servicos publicos
normais -, no segundo caso, temos a excecdo, ou seja, atividades atipicas dos ou-
fros dois Poderes,

O evento gerador do dano €, em qualquer dos casos, 6 homem, a pessoa fisica,
o agente publico que, na qualidade de funciondrio, ccasiona o prejuizo. No fundo,
mesme quando ndo se descubra 0 agente, como no caso da falta anénima do ser-
vigo poblico, o homem, préxima ou remotamante, & responsavel peio dano, como

no caso do dano causado “pela coisa”, ou, na linguagem dos franceses, “‘par fait

des choses’’.

Em decorréncia das eliminacBes feitas, o que nosinteressa, neste estudo, é a fi-
xacHo do nexo causal, da relag8o juridica, entre a atividade tipica” de cada Poder e
o dano, a saber, a conax8o causal entre o servigo publico administrative do Po-
der Executivo e o prejuizo, o servigo pablico jurisdicional e o prejuizo e, por fim,
tema central de agora, a conexd3o entre o servico publico legisiativo ¢ o dano.
Nota-se que o ato de lagislar {2 ndo a matéria legistada) & estudada pelo direito ad-
ministrativo, '

Se o avento gerador do danc for o produte do processo legistativo, isto &, da
lei, devera o Estado indenizar o prejudicado?

Um dos pressupostos para o equacionamento e resolucdo deste probiema é o
do exato conceito de Jei.

4, CONCE{TO DE LEL

Lei 6 a declaracdo solene da norma juridica feita peio Poder competente. Regra
de direito, fonte de obrigacbes e principio de todo recurse, em juizo, constitui, por
exceléncia, a fornte mais pura ¢ profunda do direito administrative {(Manuel Colmei-
r0, Derecho edministrativo espainiol, 3a. ed., 1865, pagy. 291
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A palavra ke, na linguagem iuridica, tem duplo significado, o sentido formal e
o sentido material. No sentide formal, lei significa nfio uma parte dos direitos
que compreendem o poder do Estado, mas uma forma sob a qual se manifesta
vontade do Lstado, pouco importando o conteGdo dessa vontade {of. Paulo La-
band, Le droit public de Fempire allemand, 1501, vol, {i, pag. 344); no sentido
material, lei quer dizer o ato lurigicn gue estabelece a regra de direite {cf. Pauic La-
band, Le droit public de I'empire aliemand, 1801, vol. li, p&g. 260}, "Entre a bed
no sentido material e a lef no sentido formal ndo ha relaco de género a espécie,
de sentido restrito e subordinado ao sentido ampio do termo. Trata-se de dois senti-
dos essencialmente diversos, cada um dos guais com cardter prépric: um @ o
fundo, ocutro a forma de uma declaracdc de vontade. Lei pdblica, no sentido for-
mal, & 0 ato que emana da vontade do Estado, executado e afirmado sob certa for-
ma solene” {Paul Laband, Le droit public de 'empire allemand, 1901, vol, )},
pags. 345-346}.

£m sentido formai, et é toda disposiclio gue emana do Poder Legislativo e que
tem forma constitucional de lei {critério subjetivol, seia qual for a2 esséncia ¢ o objeto
que a identifique:; no sentido material ou substancial {critério obietivel, led é toda
norma geral gue o @ pelo conteGdo, fundo, desde que seja editada peio Poder Judi-
cidrio ou pelo Poder Executivo {("interna corporis’}, iste 8, por dois Poderes que,
normaimente, ndc tém a funcio precipua de Iegislar.

Deixando de lado as leis materiais - “interna corporis” — que, a0 que saiba-
mos, ndo causaram, no direitc brasiteiro, até agora, nenhuma lesfio sensive! aos ad-
ministrados a tal ponto gue tenham side obieto de exame pelo Poder Judicigrio,
passaremos ao exame das leis formais, incluindo, em nosso estudo, entretanto, os
regulamentos, porgue estes atos, sempre de indole geral, nada mais s8o do que
regras destinadas 24 aplicacdo methor das leis a gue se acrescentam, ndo existindo,
como em outros dirgitos, os “reguiamentos auiénomos’’. Além disso, em nosso di-
reito, o propric Poder Judicidrio, solicitado a manifestar-se, ja tratou regulamentos
e decretos como se fossem led, o que éinexato {cf. RDA, 8:133 e 20:42}.

5. LEI FORMAL DANODSA,

As leis estio dispostas em escalonac8o hierdrquica, a pariir da Lei Maior, a
Constituic8o, que é a kei Tormal, por exceléncia, 14 que de modo algum tem a partici-
pacio de outros poderes. Nas FederacGes temos, além da Constituicio Federal, as
Constituictes Lstaduais.

Pois bem, o probiema inexiste, em relaciic 4 Constituicdo Federal, porque,
mesmo que dispositivos constitucionais, de algum modo, pudessem ocasionar da-
nos aos administrades, ¢ legisiador constituinte seria irresponsavel, ja que ¢ texto,
no todo e em suas partes, tem por base a soberania nacional e esta € incontrastea-
vel. A Constituicdo faz o direito originariamente, criando-c.
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Mo antsnto, o problems existe, em refaclo a dispositivos das Constituicdes Es-
iadusis que, guando conformes & Carta Magna, ndo empenham a responsabilidads
do Egtado-membrs, mas quando incenstitucionais, sg causam danos, podem ser
abiaio de arglic8o de inconstitucionalidade e, portanto, de apreciaco pelo Poder
Judicianio sob varios aspectos.

Basponsabilidads {(civit ou patrimoniall do Estado, em decorrénoia de lel
fornal dengss - s a denominacdo complets e precisa do tema sabre o gual esta-
mos discorrendo. £m sintese, o Fstado & responsavel patrimoniaiments {a) por dis-
positives das Constituicdes Estadusis ¢ {b) por qualguer tipo de lel ordinaria, que, no
oo ou ein parte, causem dangs a terceires, cabendo até acdo regressiva contra 08
legisiadores que, em cas0s excencionais, de dolo ou culpa, tenham contribuido para
& elsboragfo do texto prejudicial, Mavendo, por exemplo, prova de gue o texto de
“lgi am tess”, inconstitucional, foi redigido para atingir determinada porgdo da cole-
tividade {ou um 86 membrol, ¢ prejudicado tem o direlio de recorrer ao Judiciario,
empregando instrumento juridico processual adequado & espécie para responsabili-
zar ¢ Estado legisiador pela "psesudolei em tese” danosa.

Ze da lel inconstitecionat resulta dano a0 particular, caberd a responsabilida-
de o Estado, desde que a inconstitucionalidade tenha sido deciarada pelo Poder
Judicidrio. Sendo a lei, em regra, comando genérico e abstrato, texto impesscal de
generalidade maxima, © dano aos particulares emergira de aios concretos pratica-
dos em decosréncia da et inconstitucional, exceto no caso raro de leis que determi-
riern situactes juridicas individuais, que é a hipdiese da "pseudoclei em tese’’, texio
aue, sob a forma de regra geral @ abstrata, acaba enquadrando 0 caso particular.
Imprascindivel, pordm, é que se verifique o nexo cawsal entre 3 lel inconstitucional

e ¢ dang goorrido.

Mots-se quie somente pelo voto da maioria dos membros do Poder Judicidrio
 poderd ser declarada a inconstitucionalidade da leis ou ato normative do Poder PG-
blico, cabendo depois ao Senado Federst suspender a execucdo, no todo oy em
parte, de lei ou decrete declarados inconstitucionais por deciséo definitiva do Su-
aremc Tribunal Federal.

8. O ESTADO LEGISLADOR IRRESPONSAVEL,

“The King can do no wrong’, regra que resume a posicio do Estado imune a
guaiguer tipo de indenizacBo, fol invocada com muito maior razdo pelos adeptos da
taoria da responsabifidade do Estede legislader, que prevaleceu gurante mul-
1o tempo.

interessanie & observar-se - e isto n&c foi assinalado ainda pelos autores -
gue, no campoe da responsabilidade pablics, em relac8o aos Poderes do Estado, a
svohuclo foi sucassiva, gradual, por periodos, tendo ocorride, primeiro, no dmbito
do Poder Executivo, a regra, depois no campo do Poder Legislativo, a excecio, Em
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outras patavras, ¢ Estado foi responsabilizado, p{iﬁﬁeiro, pela atividade dos funcio-
narios plblicos, stricto semsu; em segundo lugar, pela atividade dos magistrados
e, por Gitimo, pela dos legisladores.

O caso "Blanco”, de 1873, na Franga, que marcou nova era paia ¢ direito admi-
nistrativo, referia-se tdo-soments ao Poder Executivo, & responsabilidade do Esta-
do, em decorréncia de falha da maquina administrativa. A decis8o anterior, de 1855,
do Conselho de Estado francés, julgando o caso "Rotschild”, também denominado
de 0 Estado devedor”, responsabilizou o Poder Executivo, o que sucessivaments
foi ocorrendo com as decisBes "Anguet” (dano pessoal no Departamento do Cor-
reic}, ""Pelletier”” (apreensdo ilegal de edicdo de jornal}, “Cames'” {acidente em arse-
nal}, “"Lémonnier” {projétil em exercicio de tiro que fere transeunte), “"Mélinette’" (a-
tropelamento por veiculo do servigo pablicol, “Verbanck' {caminhio do servige de
pontes e caicadas que abalroa e mata ciclista), “Balsa de Eloka’ {que socobra ¢ cau-
sa danos pessoais e materiais), "Feutry” {caso de demente que foge de asilo e in-
cendeia pithas de feno, fazendo com que o fogo atinia case comercial vizinha). Toda
a jurisprudéncia aqui citada € referente ao servico publico, 3 fatha da maguina admi-
nistrativa, ou, em outras palavras, ao Poder Executivo.

Mesmo o caso "Conitéas”, gue principiou, no Poder Judiciério, quande & pro-
prietério, tendo tido ganho de causa, ia proceder & execucdo da sentenca, acabou
envolvendo o Poder Executivo gue, alids, por prudéncia, deixou de dar cumprimen-
10 a0 mandado judicial, empenhando assim a responsabilidade do Estado, tende o
juiz sentenciado com base na "teortia do risco social’’.

No segundo momento, a responsabitidade civit do Estado refere-se ao Poder
Judiciario, gque Waline, com sua grande autoridade, mas sem a menor razio, neste
particular, entende ser questlo estranha ao direito administrative, visto tratar-se de
atividade ndo administrativa {cf. Droit administratif, 9a. ed., 1963, pag. 908}, o
due, alias, ndo o impediu de desenvolver a matéria, precisaments em obra concer-
nente a nossa disciplina {cf. Waline, Droit administratif, 9a. ed., 1963, pag. 909,
Vedel, Droit administratif, 5a. ed., 1973, pag. 421 e Rivero, Droit administratit,
9a. ed., 1980, pag. 302).

Na Franca, os exemplos, embora de certo modo raros, existem, como o famo-
s0 caso do Capitdo Dreyfus e, mais recentemente, da senhora francesa acusada de
colaboracionista, durante a ocupagio da Franga pelos alem3es, condenada em 1945
a trabalhos forcados perpétuos, degradaco nacional, confisco de bens e, & final,
em pedido de reviso, em 1956, considerada inocente {cf. Waline, Droit adminis-
tratif, 9a. ed., 1963, pag. 910 e nosso O Estade e a obrigaciio de indenizar,
1980, pag. 153}, No direito francés, além do erro judicidrio, vamos encontrar acfes
ajuizadas contra ynagistrados, em virtude de dalo, congussio, morosidade nos tra-
balhos (Laubadére, Traité de droit administratif, 3a. ed., 1963, vol. il, pags. 631 &
650, Rivero, Droit administratif, 95, ed., 1980, pag. 302, Waline, Droit adminis-
tratif, 9a. ed., 1963, pags. 910-911 e Zancbini, Corse di diritio amministrativo,
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fia. ed., 1960, vol. |, pag. 277), configurando responsabilidade do Estado, gerada
por fallas nos servigos judiciarios, em decorréncia de motivos pessoais dos juizes ¢
agentes desse mesmo Poder. E a “prise 4 partie”’, denominacdo dada peios france-
ses {(cf. Laubadére, Traitd, 3a. ed., 1963, vol. i, pdg. 850 e Vede!, Droit adminig-
teatif, Sa. ed., 1973, pag. 423),

£} terceirp momento da responsabilidade civil do Estado refere-se ao Poder Le-
gislativo, somente levado aos tribunais franceses muito recentements, em 1938, no
caso 'La Fleurette’” e, em 1963, no caso "8overe”.

A doutrina, em vérios paises, ainda era titubeante, hesitando em tomar posicio
definida conira o Estado Legislador responsdvel.

Citando as teses de douterado de Brunet (La responsabilité de FEtat légisia-
toer, Paris, 1936) e de Koutlay (La responsabilité de la puissance publigue du
fait des réglements, Paris, 19584), o professor Rivero {Prolt edministretif, 9a.
ed., 1980, § 308, pags. 300 a 302) ressaita a posicio da doutrina francesa e mencio-
na varios casos levados aos tribunais gauleses, além dos dois citados acima, a sa-
ber, emn 1844, Caucheteux et Oesmont e, em 1861, Lacombe. Depois das decistes
dos tribunais, ¢ artigo de Kahn {L'évoiution de Ia jurisprudence relative a la res-
ponsabilité du fait des lois) e a tese de Morange (L'irresponsabilita de I'Etat 18-
glslatewr), ambos os trabathos citados pelo professor Rivere, pelo menocs pdem em
releve a preccupacio constante com o assunto.

Depois de excluir os reguelamentos e frisar que o problema somente existe "'no
que concerne as iels fonmais”’, Rivero sustenta que o probiema apenas occorre “no
siténcio da lei”, porgue se o texio legal exciuir toda indenizacdo pelos danos causa-
dos, ou entdo, como no caso das nacionalizacGes, fixar um “quantum’ pelos pre-
juizos, havera, & claro, indenizacio, mas “se a lei nada previy, prevalece o principio
tradicional dz irresponsabilidade do Estado lagisferante, facilmente se justifi-
candc ¢ principio: é juridicamente e politicamente impossivel descobrir-se uma fatha
ra atividade legisiativa gue, por definicdo, é soberana. Por outro lado, o juiz ndo po-
de fazer decorrer de uma el uma responsabilidade total isenta de culpa, sem endos-
sar a vontade do legisiador, isto &, substitui-lo, ficar em lugar dele” (cf. Rivero,
Dirolt administratf, 9a. ed., 1880, pag. 300, § 308).

Georges Teissier elucida gue "o principio da irresponsabilidade do Estado, am
decorréncia de atos do Poder Legislativo, tem sido aplicadoe sem contestacio, mes-
Mo NOS casos em gue esse Poder tenha sido exereide, na realidade, por Governo in-
vestido excepcionalmente de poderes ditatoriais” (¢f. La rasponsabiiitéd da la
puissance publigus, pag. 17). '

Bislza mosira com grande propriedade que também a aplicacdo da lei pode
causar dano imduste, mas ndo Hegal, o que constituiria inadmissivel antinomia
{Dorecho administrative, 5a. ed., 1957, vol. V, pdg. 3},
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“Semn disposicBo especial da lei, serd absurdo juridico pretender ter dirsito g
acdo de ressarcimento de dano patrimonial, ocasionado pela lei (cf. Fiore, Beflia
responsabilithd civile dello Stato, in Questioni di diritto, pag. 366, citado por
Antdnio Gongalves de Oliveira, na Reviste Forense, vol. 95/57),

Resta a hipdtese da responsabilidade civil do Estado, nos casos em que o silén-
cio da lel faz supor o consentimento prévio e tacito do legislador & eventuais indeni-
zaches.

O fundamento da irresponsabilidade do Estado por ato legistativo era miliipio,
argumentando-se, em primeiro lugar, com a soberania do Parlamento € com a con-
siderac&o de gue a el & a sintese da vontade geral da Nac8o; em segundo fugar,
refietia-se, se a lei proibe certa atividade, é porque esta & prejudicial, injusta, ou, pe-
o menos em desacordo com o direito; em terceiro lugar, se o juiz atribul responsabi-
iidade decorrente de lel, estd sobrepondo-se, endossando ou substituindo-ss ao ls-
gistador; em guarto lugar, 0 namero de pessoas abrangidas pelas leis, formais ou
materiais, € extenso e tdc genérico, que o prejuizo se reparte por todos: & encarge,
énus pablico geral. Se ‘mal de todos é mal de nenhum?”, o prejuizo generalizado se-
ra sofrido por toda a coletividade visada pelo texto legal; enfim, faitando o trago da
individualidade, da especialidade {¢f. Laubadére, Traité slémentaire Jds droit ad-
ministratif, 3a. ad,, 1983, vol. H, pég. §28), sg.nbsiste a irresponsabilidade, por-
gue a responsabilidade exige a verificacdo concreta do grejuizo individual {ef. nos-
so O Estado o e obrigagio de indenizar, 1980, pag. 167},

7. ORIENTACAC FRANCESA.

O Conselho de Estado Francés, em 14 de janeiro de 1938, decidiv qusestio da
maior retevancia, o “leading case” da responsabitidade do Estado por ato lagis-
fativo e, a partir desse momento, houve radical mudanca de colocacic, no tocante
a0 pagamento de indenizacfio ao prejudicado por ato legisiativo formal danoso. Foi
a decisfio “’La Fleurette’ que em resumo, é calcada no seguinie casc conereto: 'a
iel, entre um conjunto de medidas destinadas a proteger a inddstria produtora de lei-
te, ameacada de colapso total, proibiu a fabricaciio de produtos suscetiveis de subs-
tituirern o leite, em certas circunstincias, o gue, na realidade, incidiu sobre ndmero
reduzidissimo de empresas e, entre elas, a Cornpanhia La Fleuretie” (cf. Rivero,
Droit administratif, % ed., 1980, pég. 301}

A Companhia La Fleurette fabricava produtos alimentares, derivados do leite,
inofensivos 4 satde, mas contendo certo teor lactico, o que parecia perturbar o eg-
coamento do produto principal, o lefte. A Companhia, sentindo-se prejudicada pela
lei, propds aclBo contra o Estado, perante o Conselho de Estado, o qual the deu ga-
nho de causa porque {a} a atividade proibida pela iei nio era prejudicial, (b} o pre-
juizo sofrido incidia quase gue totaimente sobre a empresa requerente, (¢} o legisia-
dor visara a protecdo de outros interesses profissionais, ou seja, os dos produiores
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de leite & {d} nada, nem no proprio texto da lei, nem nos projetos e trabathos prepa-
ratdrios, nem no conjunto das circunsténcias do caso permitiria pensar gue o legisia-
dor tivesse pretendido que o interessado suportasse encarge que, normalmente,
ndc the seria possivel suportar’” (of. Vedel, Droit administeratif, 57 ed., 1973, pég.
413;.

Seis anos mais tarde, o Conselho de Estado também reconhecia o direito de in-
denizacio de sua empresa que estava tendo prejuizos especiais caracterizados pela
proibicdo do emprego de glicose na fabricaclo de cerveja, proibicdo felta nointeres-
se das produtoraes de cereais {caso Caucheteux e Desmont, 21 de faneiro de 1844},

ima terceira decisdo, no caso Lacombe, em 1% de dezembro de 1961, mostra
gue o Conselho de Estado aceitou o principio do direito a indenizacBo pelo adminis-
frado particular, em decorréncia de lei danosa.

& andlise destas decisdes, que aceitam, e daguelas, muito mais numerosas,

gue negam a responsabilidade do Estade, em matéria jegislative por motivos diver- .

$08, permite equacionar o regime da responsabilidade, admitida pelo Consetho de
Fstado, até a decisdo Bovero, prolatada em 23 de janeiro de 1883, Tratava-se de lo-
catano, cujo fitho fora mobilizado e servira o exército francés, na Argélia, no comba-
te aos ""rebeldes’’, antes da independéncia, O locador propde acio de despejo, ob-
tém ganho de causa, mas, na fase de execucds, é promulgada lei que suspende os
despejos contra inquilinos combatentes ou que tivessem parentes mobilizados, o
gque protegeu o inquilino despejando e preiudicou 0 proprietario gue teve ganho de
causa,

C proprietario recorre ao Consetho de Estado gque, aceitando o pringipio da
iguaidade de todos diante dos encargos pablicos, ja firmado no caso La Fleurette,
responsabitiza o Estado pelc ato legisiative danoso, obrigando-¢ a indenizar o pro-
prietario prejudicado {cf. Rivero, Droit adminisiratif, 9a. ed., 1880, pag. 301 e Ve-
del, Broit administratif, Ba, ed., 1973, pag. 415}

Vedel assinala que a unificaco das teorias sobre 2 responsabilidade do BEs-
tado por aio legislativo estd em fase de construcBo, podendo-se formuar o
Brincinio para 0 quail se orienta o direito francés, do seguinte modo: “am todas as hi-
néteses em que a regularidade do comportamento do poder piblico ndio pode ser
contestado diante do juiz da constitucionalidade ou da legalidade stricto sensy —
lei, ato de governo, decisdo jurisdicional definitiva — o principio da iguaidade diants
das encargos piblicos deve permitir a reparagio dos prejuizos especiais que uitra-
passam certo grau de gravidade, sempre gue o ato prejudicial ndo proibe essa repa-
raco’’ {Vede!, Diroit administratif, 5a. ed., 1973, pag. 4186},
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8. LE} CONSTITUCIORNAL "EM TESE”, DUE CAUSA BDAND.

0 que os autores ainda nio distinguiram & a verdadeira lei “em tese”, fexto ge-
ral, impesscal, dirigido a todos, da pseudalel "em tese”, texio gue, na pratica, en-
quadra pessoas certas, identificadas. Pois bem, os dois mais relevantes juigadoes do
Consetho de Estado francés, responsabilizendo ¢ Estado pelos danos causados por
infs, na realidade, sdo pseudolels "emn tese”, j& que incidiram sobre uma s6 pessos
ou sobre niimero restritissimo e identificado de emprosas, Mo caso La Fleurette, so-
menie esta empresa & gue propds aclo contra o Estado; no caso Bovers, um s oa-
20 foi levado perante o Consetho de Estade. Onde, nesses dois sxemplos, o traco da
generalidade que deve caracierizar a "lei em tese”? A rigor, temos dois atos admi-
nistrativos, porque ccorrey enguadramento de situacdes subjetivas, individuais.

Ao tratarmos da possibilidade de Impetrac8o de mandado de seguranga conirg
g em tese’ {cf. nossos livros £} Estade & a ohrigacio de ndenizar, 1980, BA-
RAIVA, pag. 294, Do mandade de seguranca, 2° ed., 1985, FORENSE, pag. 183,
§ 93 e Comeantdrios s lels do mandade de seguranga, 22 ed., 1880, SARAIVA,
pag. 157, § 45}, levantamos o problema da responsabilidade oivil do Estade por
ate Jegistiative danoso, no Brasil.

Segundo pensamos a 'verdadeira’ lel e tese’ ou melhor, “lei formal, am
1e88’ . ¢ constitucional, ndc ermpenha 2 responsabilidade do Estado, guando causa
prejuizos, porque ¢ dano nBo sg concentra em um s, Mas se reparte, ao se&r editada
o texto, por todos aqueles sobre o8 guais incide.

Quando o Estado causa dano ao particular, em decorréncia de madidas foma-
das ou de operacBes materiais do poder piblico, o principio gue informa a indeniza-
cdo é precisaments o da “reparticio equitativa dos Onus e encargos piblicos’ para
que e $& ndo argue penosamente COMm Os Prejuizos.

Ora,; no caso da lei constitucional danosa, lei format "em tese”’, & incidéncia &
genérica, abstrata, impessoal, de tal maneira que ndo se aplicam 08 principics gue
informam o instituio da responsabilidade pablica.

9. LEFINCONSTITUCIONAL DANQEA.

Tanto a e constitucional daness como & inconstitucions! danosa podam
causar danos. Os danos podern atingir todos o3 destinatrios da lei ou podem incidir
sohre diminuto nGmero de cidadios. Se a Ipd constitucional danosa causar danos
a seus destinatérios, in geners, ¢ Estado & iresponzdvel, porgue © prejulzo se re-
parte por odos. Se causar danos a wem sé&, ou a restritissime nimers, deixa a el
congtitucionai de ser “lei em tese’’ para erigir-as em ato administrative e, nesse ¢a-
80, o atingido pode recorrer aos Tribunals, mediante os adeguados remédios juridi-
oS,
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A el inconstitucional danosa, entretanto, se causar danos possibilita, sem-
pre, aos prejudicados, as providéncias juridicas para que cessem os efeitos produzi-
dos. Comeo deixar atuando dispositivos legais inconstitucionais? Se o ato de legislar
{ndo a matéria legislada) & regido pelo direito administrativo, n#o se equipara, no ca-
s0, a0 servico poblico? Se este, em quaiquer esfera funciona mal, ndo deve o Estado
arcer com a responsabilidade?

"Se da lei inconstitucional resulta algumn dano aos particulares, cabera a ros-
ponsabilidade do Estado, desde que a inconstitucionalidade tenha sido declarada
pele Poder Judicidrio. Sendo a lei, em regra, comando genérico e abstrato, o dano
aos particulares emergird de atos praticados em decorrdncia de lef inconstitucional,
exceto ne caso excepcional de leis que determinam situacBes juridicas individuais,
de sorte que o dano serd diretamente imputavel & lei inconstitucional. isso, entretan-
to, ndc altera, em absoluto, os termos da questdio. O gue é imprescindivel é que se
verifique o nexo causal entre a lei inconstitucional e o dano ocorrido’ (cf. nosso ©
Estado e chrigacio de indenizar, 1980, ed. SARAIVA, pag. 165},

Cue & ol inconstitucional? Lei inconstitucional é a lei que, no todo ou em
parte, ofende a Constituicdo (¢f, Alfredo Buzaid, Da acdo direta de declaracio
de inconstitucionalidade no direito brasifeire, 1958, pag. 43). Ea lei — federal,
estadual, municipal — que se choca, que conflita de maneira clara com dispositivo
expresso da Constituiclo Federal; "'é a lei que contém, no todo ou em parte, pres-
cricies incompativeis ou inconciliaveis com a Constituicdo” {L.acio Bittencourt, O
Controle Jiwrisdicional da constitucionalidade das leis, 2* ed. Forense, 1968,
pag. 53). Inconstitecional & ainda a lei que, embora pelo conteddo n3o confiite
com nenhum dispositivo expresso da Constituic3o, infringiu o processo, trdmite ou
iter legils, contrariando ou saltando os passos prescritos para a tramitacdo legislati-
va, na propria Constituicio, desde a iniciativa até 2 promulgacio ou sancio,

&6 excepcionaimente poderd uma el inconstitucional atingir o particular
11h simgeel, causando-ihe dano injusto e irrepardvel. Se tal ocorrer, necessaria se
torna & demonstracdo cabal da culpa do Estado, através da atuacio de seus agentes
politicos, mas isto se afigura indemonsirave! no regime democratico em que o pro-
prio povo escoine o8 seus representantes para o Legislativo” {¢f. Lopes Maeirelles,
Dirgite administrative brasiieire, 77 ed., 1979, pag. 625},

A nosso ver, nas proprias patavras do autor citado, (a} se a lei inconstitucional
causa dano (b) dano injusto e irreparével, {c} se houver demonstracio cabal da cul-
pa do Estado, por que motivo o Estado ndo respondsria civilmente pelos preiuizos?
MN&o interessa 0 processo de escolha democratica pelo proprio povo, porque tam-
bém, mediante concurso, sdo escolhidos, democraticamente, objstivamente, os
agentes publicos do Exscutivo e do Judicidrio, com base no principio da igualdade
de todos perante 0s cargos piblicos e, no entanto, cabe a responsabilizaciio estatal.
MNem por terem sido escolhidos democraticamente, os agentes politicos ou repre-
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sentantes do povo s3o perfeitos. Cometem erros, a0 legislar, causando danos e
obrigando, pois, 0 Estado que representam. N0 interessa a ceusa do erro. interes-
sa o dano, em primeiro lugar, depois, 0 nexo causal,

Elucida Guimardes Menegale que "o ato da autoridade legislativa deve
confrontar-se com a Constitiicdo ¢, se lhe contravier aos mandamentos, tem de ser
expungido; e, se de sua promulgacio ou execucio proveio dano ou lesdo, o Estado
o repararé (Direito adminlstrativo, 3% ed., 1957, pags. 508-509), Em outras passa-
gens, ressaita Guimardes Menegale: "'Se o ato legislativo ofende direito individual, &
licito ao prejudicado chamar o Estado a responsabilidade pelo ato de um de seus po-
deres constituidos”. "Se 0 ato legistativo, cuja aplicacdo, por inconstitucionalidade,
s& recusou, acarretou danos a alguém, caberd ao preiudicado, em seguida, propor
acio por perdas e danos’’ {cf. Direito adminlstretivo, 3? ed., 1957, pags. 508-

5091

O direito positivo ¢ a jurisprudéncia, no tempo do Império, prociamavam a re-
gra de direito piblico de que os individuos ndo podiam reclamar indenizacdo do Es-
tado pelos danos gue as leis porventura trouxessem aos seus direitos individuals,
salvo se das proprias disposicOes legais ndo resultasse © reconhecimento de um di-
reito & reparacdo (cf. Amaro Cavalcanti, Responsabilidade civil do Estado, 1905,
pag. 510}, Tal regra de direitc pdblico, fundamentada no prhncipio da
responaabilidade do Estado por leia prejudiciais, sofre atenuacdes no tempo da
Repablica: cabe agora ao Poder Judiciario julgar da validade das leis, facuitando-se
ae individuo, lesado por seus dispositives, recorrer ao referido Poder e, assim que %i-
ver obtido a anulacédo da lei, poderd, conforme as circunstncias do caso, exigir jus-
1a indenizacio pela lesdo sofrida” {Amaro Cavaleanti, Responsabilidade civll do
Estado, 1905, pag. 510},

Onde vigora o dirgito pablico federal, tal como, no Brasil, desde que as leis in-
constitucionais ndo s8o aplicadas pelo Poder Judicidrio e podem causar danos aos
particulares, os danos causados por tais atos legislativos s8o ressargiveis. A pessod
prejudicada por lei inconstitucional tem manifestamente o direito de pedir a repara-
cdo pelo dano sofrido {Pedro Lessa, Do Poder Judiciario, 1915, pag. 164}.

Aguiar Dias separa a lel constitucional, valida, perfeita, da lei inconstitucio-
nal, nula, invalida.

Com apoio em Duez, sustenta Aguiar Dias gue "o ato legislativo, isto €, aguele
que crig uma situacdo juridica geral, objetiva, impesseal, abstrata, considerd-se ao
abrigo da responsabilidade. Bem entendido: sempre que silencie sobre as conse-
qiéncias danosas que possa acarretar’” (cf. José de Aguiar Dias, Da responsabili-
dade chvil, 27 ad., 1950, vol. ||, pag. 238 e 62 ed., 1979, vol. i, padg. 315}, Assim,
ainda seguindo Duez, afirma que "3 responssbilidade extracontratual do Estado
com base em ato legislativo s opera, quando o legisiador expressamente a reco-
nhega” .
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A seguir, tratando da responsabilidade do Estado por danos causados por lei
nula, inconstitucionatl ou invalida, conclui Aguiar Dias, baseadoe em J. Guimargs
Menegale, que tal modslidade de lei empenha a responsabilidade estatal por danos
causados, porque temos um regime que nos permite impugna-ia {cf. Da responsa-
bitidade civil, 27 od., 1850, vol. i, pag. 241 e 6% ed., 1879, vol. ! pag. 318}.

Em sintese, grande parte da doutrina brasileira distingue entre 2 lai constitg-
cional e a lef inconstitucional, concluindo que a primeira, mesmo ocasicnando
danos, ndc empenha a responsabilidade do Estado, por ser mandamento de ordern
geral e impessoal, a ndo ser que, por excesdo, passe & enquadrar stuacdes espe-
ciais, ao passo que a segunda empenhs sempre & responsabilidade do Estado,
squiparando-se, de certo modo, ao servico pdblico que, por acidente, funciona mal.

10. DANO DA LELE INDEMIZACAD.

Dano & o resultado da lesdo; consistindo a reparaciio civil na obrigaco de in-
denizar. Verifica-se, no dang, sempre, o desequilibric sofrido pelo sujeito de direito,
pessoa fisica ou juridica, atingido no patriménio em conseqliéncia da viclacBo da
norma juridica por fato ou ato alheio. Coosrido o dang, cabe a reparacdo.

No caso da responsabilidade extracontratual por ato legistative, a repara-
c8o tem de ser considerada sob dois aspectos distintos: preiuizos causados direta-
mentie pelo texto legislativo, ou seja, pelo praprio fato da edicdo da lei, ocasionando
o dano e justificando a indenizaclo e prejuizos causados em decorréncia de medidas
administrativas, tomadas com o chietivo de faciiitar a aplicaco da lei danosa {cf.
Vedel, Droit administratsf, 57 od., 1973, pags. 415-417).

A primeira hipGtese & a da indenizacio pelos prejuizos causados diretamente
peio texto legal. Promulgada a lei, uma {ou vérias) de suas disposicles fere direitos
de certo cidado, em especial. Dirigida, muitas vezes, ao dmbito genérico da popu-
Iacéo,‘ impesseaiments, a lei acaba tendo campo restrito, especifics, prejudicande
um 0 - ou alguns cidadfos — jamais cogitade pelo legislador, Funcionou para

uns, de longe, absiratamente, “como lei” — a generalidade —, mas pars outros

atuou "com endereco certo”’, enquadrando, assim, situacBes subietivas concretas
{ato administrativo), como, no exempio citado, da decisio francesa La Fleureite,
empresa atingida por texto de lel que, visendo o equilibrio geral do mercado de Ja-
ticinio, acabou incidindo sobre uma sé firma, em especial, prejudicando-a, cu, co-
mo no caso da decisfo Caucheteux e Desmaont, condenou o Estade legislador que,
ao promulgar lei, aparentemente geral e impessoal, preiudicou uma s firma, fabri-
cante de cerveia, ao proibir-he o emprego de certo tipo de glicose, Qu, como no ¢a-
50 ﬁovfal(o, também citado, que incidiu somente sobre uma pessoa, que combatera
na Argélia,
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Para efeitos de indenizacio, em decorréncia de danos causados por ato legisla-
tivo danoso, 0s requisitos exigidos assim se resumern: 1°) 86 haveré pagamento de
indenizaglo, se o proprio legislador a fixou no texto legal, de modo axpresso ou 1dci-

to: 221 cabe ao juiz decidir, conforme o que a lei preceituou, caso o legislador néo
tenha fixado a indenizacdo ou se tenha omitido.

Se a lei silenciou a respeito da indenizacio, vigoram as regras seguintes: a) ndo
se concede indenizaclo, se a atividade proibida era imoral, ilicita ou contraria ao in-
teresse pablico; b} ndo se concade indenizacio, a ndo ser que o prejuizo, por sua es-
pecificidade ou gravidade, ultrapassou a média dos sacrificios impostos pelo texto,
ern gquesifio; ¢} ndo cabe indenizacdo se o sacrificio imposto pelo legislador tem por
obietivo o interesse nacional.

Cabe, entretanto, indenizacBo, se o sacrificio imposto pela medida legislativa
incide sobre interesses particulares, com a finalidade de favorecer ou proteger ou-
tros interesses privados {cf. nossa monografia Anulacdo do ato administrative
por "desvio de peder”, 1978, pag. 208}, '

Quando se trata de indenizacio por danos causados n3o por dispositivos legais,
err: st @ por si, mas por medidas administrativas destinadas a concretizaco da lei ire-
gulamentos ou decretos), ndio se configura a hipdtese da responsabilidade do Es-
tado legisiador, assunto que estamos examinando, mas de probiema geral de re-
paracdo de danos, e decorréncia de Hlegalidades praticadas pelo Executivo, peia
Adrministracio, no exercicio do poder reguiamentar,

Se as medidas tornadas s8o legais, tudo se passa como se tais providéncias
completassem o texto de iel. Se as medidas embora legais, ndo tiverem sido deter-
rrinadas pelto legisiador, a Administracdo agiu, em virtude do poder discricionario de
que dispde, podendo, nesse caso, o prejudicado pleitear a reparaclo (Vedel, Droig
adrministratif, 52 ed., 1973, pags. 416-417). '

1. REGULARMENTO DANOSO.

Regulamento nfo & lei. E ato administrativo geral, destinado a facilitar a apli-
cacho da lel, devendo ser “'secundum legerny’’ ¢, lamais, “pragter legem’’ ou “contra
legern’. Logo, forma um todo Gnico indissociavel, um conjunto, com a iel, porgue
no Brasi ndo temos regulamento avténomoe, como em outros paises.

Por esses motivos, a generalidade da doutrina assimila o regulamento 3 jei ¢
unifica a responsabilidade legal e a responsabilidade regulamentar, tratando-
as conjuntarmnents.

0 exercicio da funcio legisiativa, entretanto, nfo se identifica de maneira
compieta com 0 exercicio do poder reguiamentar, regendo-se, em varios casos,
por diferentes principios.
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“Se o regulamento é legal”’, esclarece Vedel, "o problema é equacicnado com
fundamento ne principic da igualdade diante dos encargos piitblicos, Neste caso, o
carater geral e impessoal tem por efeito, na maioria das vezes, retirar dos prejuizos
causados o carater especial e, pois, de excluir a reparacdo baseada na igual reparti-
¢do dos encargos piblices. Por este elemento secundario, o-sé, é que a responsa-
bilidade ocasionada pelos regulamentos se aproxima da respensabifidade motivada
pelas leis” (Vedel, Droit administratif, 5° ed., 1973, pags. 417-418}. "Seo reguia-
mento € ilegal & causa prejuizos, o problema equaciona-se com base no elemento
g!@ig} alicercado nesta, resolvide’ (Vedel, Droit administratif, 5° ad., 1973,

. .

Embora lei e regulamento apresentem, no Brasil, inGimeros pontos de contato
{cf. a respeite nosso Tratado de direito administrativo, vol. |, pag. 298 ¢ vol. I},
pag. 128}, o que & reconhecido até pela jurisprudéncia, tanto assim que o préprio
Supremo Tribunal Federal, admitindo a responsabilidade civil da Administracie por
ato danoso, fundade em "decrete’ estadual, depois julgado Inconstitucional, de-
creto, alids, com efeitos normatives {ver: STF, em RDA, 20:42}, tratou o
regulamento comoe se fosse lel, o mesmo tendo ocorride, antes, com ¢ antige Tri-
bunal de Apelacio do Estado de S8o Paulo, como se depreende da ementa do acdr-
dido, entdo prolatado {ver: TASP, em RDA, 8:133}, na realidade, de maneira algu-
ma, se confunde o desempenho da funclio legistativa, cuio resultado final é a
fef, slaborada por todo um colegiado, com o exercicio da funcio regulamentar,
que se concretiza no decrete, editade por uma s6 pessoa, o Chefe do Poder Fxecu-
tive. Em sentido amplissimo, t80-56, mas sem rigor técnico, é que o termo lal
abrange ¢ absorve ¢ regulamento, mas este & apenas auxiliar das lels, procurando
explicitar-lhes o sentido, jamais podende tomar-lhes ¢ lugar.

Havende, no regulamento. alteracdo ou extincdo de direitos, ndo ha
regulamento, mas abuso do poder regulamentar, invasdo na competéncia do
Poder Legislativo, porgue o regulamento exorbitou, ultrapassando o terreno em
que deveria movimentar-se, Se o regulamento & llegal ou inconstitucional, se o
processe de edicio do regulamento se desvia {"ultra”, "praeter’” ou "'contra’’ le-
gem} das normas tracadas para seu nascimento vélido, ou se contém disposicBes
confiitantes com o texto legal matriz, o regulamento & passivel de revisiio judicial
para que seus efeitos danosos ndo afetem o patriménio dos administrados,

Se o regulamento defeituoso, na forma ou no gonteGdo, pode causar danos, o
Estado responde pelos prejuizos advindos. No entanto, mesmo o regulamento imu-
ne dg vicios, mas despidc do cardter de generalidade, acaba eventualmente por
atingir uma s6 pessoa, fisica ou juridica, ¢ gue também possibilita a responsabilida-
de da Administra¢do, obrigada a ressarcir os danos ocasionados.

12. CONCLUSAD
Estamos sustentando, neste trabatho, que o Estade é responsével pelos danos

resultar_ztes _das atividades ocorridas no dmbito dos trés Poderes, inclusive na esfera
do Legislativo. Se o Legistativo, portanto, promulgar iei dancsa, o Estado & civil-
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mente responsave! pelos danos causados a um ou a ndmaero certo e identificade de
administrados, o que, de maneira alguma, configura “antinomia inadmissivel”, por-
gue ""dano injusto”’ ndo € "danc dlegal”, conforme acentua Bielsa {¢f. Derecho ad-
ministrative, 52 ed., 1957, vol. V, pdg. 3). Nem tal colocagio conflita com a nogdo
de soberania, estranha ao case, porgus responsavel nde é o Estado, entendido co-
me ""sintese dos poderes seberancs’’, mas o Estade definido como "pessoa juridica

pabkca, sujeite de direito”, no Brasd, a Unio, os Estados-membros, os Municipios.

Pracisamente pela importéncia de que se reveste, o ato legislative deve ser ela-
horade com toda a atencloe exigida pela téonica de legislar, cabendo ac legisiador ¢
exame global do alcance da norma editada, inserindo-se ne texto normas termosta-
ticas de equilibric sécic-econdémico, que restabelecam, no case de dane especificca
um $6, a justa distribuiclio dos encargos a todos 0s membros da coletividade, pelo

pagamento da indenizagdo.

Se apesar de todo o cuidade, o ato legisiative, mesmo perfeito, ccasiona lesio
ac particular, o dano ccasionade empenhara a responsabilidade civil do Estado, ja
que ¢ legisiador claudicou em sua misséo legisiativa.

Extinclio de empresa pGblica, quer a que préste servico piiblico, propriamentg
dite, quer a que desempenhe atividade econémica, industrial ou comercial, empe-
nhara sem d(vida a responsabilidade patrimonial do Estade, se a iniciativa lei, ouato
administrativo {art. 178 do Decreto-lel n® 200} causar danoes a terceires.

Famose, no Brasil, ¢ casc da Empresa Revista do Supremo Tribunal Federal,
cujo sontrato para a publicac8o de julgados de nessa Corte Méaxima fol anulade pelo
Poder Legistative, em razde do que se apurou ne inquérite que a Cadmara dos Depu-
tades mandara abrir. Absorvendo os haveres daquela Sociedade, a Cdmara reco-
nheceu a cbrigacdo de indenizar os credores, de acordo com o exame dos livros da
empresa, que deveriam revelar guais os créditos atingidos pelo beneficio da fei {cf.
Lei n® 2,981, de 18 de dezembro de 1925). Em decisfo posterior, o Supremao Tribu-
naf Federal reconheceu o direito & indenizacdo pelo material apreendido pela Unifo e
destinade aos fins da mencionada Revista, isto &, 2 execuclo do contrato (cf. Didrio
da Justica de 10 de outubre de 1843}

Apesar de tudo, porém, ndo seadmitiu a indenizacio pelas perdas ¢ danos con-
segqlientes & anulacio do contrato peio Poder Legislative. N3o mereceu, no caso,
acolhida, a tese da responsabllidade do Estado por ato legislative, embora este
houvesse anulado contrate em plena vigéncia e para cuja conciusio havia participa-
do com a votacio dos créditos necessdrios, mas cuia imoralidade foi apurada em in-
qQuérito instaurade (cf. Branddo Cavalcanti, Tratado de direito administrative, 37

ed., 1985, vol. |, pag. 432).
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Em 25 de novembrt de 1857, a Sexta Camara Civil do Tribunal de Justica de
Sdo Paule teve ocasiio de examinar texto de lei expropriatdria municipal,
reconhecendo-lhe a incanstitucionalidade, determinando, depois, a remessa dos
autos a0 Tribunal Pleno, confaorme a Constituicdo. Como da demanda resultassem
despesas de vulto, tais despesas foram debitadas ao Municipio, "primeiro, por sua
acio, promulgando-a, depois, por sua omiss&o ou inéria, deixando que se anigui-
fasse pelo decurso do tempo’ {cf. TJSP, em RDA, 56:243}.

Mais recentemente, a Terceira Turma do Tribunal Federal de Recursos decidiu
gue "emborg a doutrina brasileira tenha como insustentdvel a responsabilidade civil
& Estado por ato legisiativo, admite-se a responsabilidade por ato regulamentar”
{TFR, em RDA, 144:162).

Na realidade, & inexata a afirmaco, no tocante a posigio da doutrina patria, ja
aque em todo o corpo do acdrddo apenas dois autores sfo citados, Um deles, Bran-
ddo Cavalcanti, na verdade, é pela tese da irresponsabilidade do Estado apenas
quando se trata de lel constitucional, mas, quando se trata de lef invalida ou
inconstitucional, 0 mesmo autor se inclinag pela tese da responsabilidada do Es-
tado. Assim: A nulidade da lei ou de apenas aiguns de seus dispositivos, por violar
garantias constitucionais, justifica a responsabilidade, quando, de sua aplicagio, re-
sultar prejuizo patrimonial. E a consegiiéncia idgica da aplicacio de uma lei que, em
todo, cu em parte, & inexistente porque fere de frente a norma constitucional” {cf.
Tratado de direito administrativo, 3% ed., 19585, vol. §, pag. 437}

Amaro Cavaicanti também se filia @ mesma colocacio, escrevendo: "'Decerto,
deciarada uma lei invalida ou inconstitucional por decisfo judicidria, um dos efeitos
da decisfo deve ser lagicamente o de obrigar 4 Unifio, Estade ou Municipio, a repa-
rar 0 dano causado a0 individuo, cujo direita fara lesado, guer restituindo-se-the
aquilo que indevidamente foi exigido do mesmo, como sucede nos casos de impos-
tos, taxas ou mulas inconstitucionais, quer satisfazendo-se 0s prejuizos, provada-
mente sofridos pelo individuo com a execucdo da lei suposta” (cf,
Basponsabilidade civil do Estadeo, pag. 511).

No mesmo sentido, Pedro Lessa {Do Poder Judicidrio, 1815, pag. 1684} Aguiar
Dias {Da responsabilidade civil, 67 ed. 1879, vol. I}, pdg. 138}, Guimardes Mene-
gale (Rireito administrative, 32 ed., 1957, pags. 508-509) sustentam a tese da res-
pansabilidade civil do Estado, em decorréncia de ato legisiativo itegal ou inconstitu-
cionat,

{ Supremo Tribunal Federat a todo momento tem sido solicitado a manifestar-
s€ a respeito de matéria concernenie 'ao mandado de seguranca contra lei em te-
se”’, que a Somuia 266 nfo admite, bem como sobre o tema, petrificado na Samula

510 {"Praticado o ato por autoridade, no exercicio de competéncia delegada, contra

gla cabe o mandado de seguranca ou a medida iudicial”’}.
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& evolucBo do trabalho pretoriane da Corte Suprema suscifou prolongadoes de-
bates, a partir de 1882, guando o entlo Ministro Antdnio Goncalves de QOliveira teve
de julgar questdo referente & cutorga especial de irigo mediante Decreto, depois re-
vogado, caso que envolvia problema do &mbito do poder regulameniar e possivet di-
raito adguirido, passando-ss, depcis, ao bemn fundamentade voto vencido do Minis-
tro DMécio Miranda, em gue, mediante interposicio do recurso sxtraordingrio, candi-
data a concurso pGblico defendia o direite de inscrever-se, chegando-se, por firn, &
oriertacio do Plendrio, no julgamento de mandado de seguranca que investia con-
tra Decreto do Presidenta da Repibica, fixando niveis de salario minima.

2 Ministro Rafael Maver, analisando a SOmula 266, repeliu & invocada prefimi-
rar de descabimento do "writ”, salientando, @m seu magnifico vota: “Tambeém ca-
he desacolher o argumenio relativo ao ndo cabimenic do mandado, sob o color de
gue ele se propbe contra lei em fese, ou seia, de igual, o decreto ou ato normeati-
vo de cardter geral, emanado do Poder Executivo, que serig, ainda assim, lel no
sentido material, A proposicdo & de ser admitida, em pringipio; mas inaplicdvet a
hipotese. Mesmoe que o Decreto tenha por misso editar normas gerais, ele pode ser
dotado de carater propric de execucBo, 8 concretude, capaz de, nesss formulacio,
afetar direitos. O decrato sobre saldrico minimo tern por objeto principal a instituicio
de escalas tariférias, que sdo de aplicacio imediata alcancando, per se, a Orbita dos
interesses pessoais representados no direito ao salario minimo, garantido pela Cons-
tituicdo @ pela Lel. A simples edicZo do saldno minimo repercute no patrimdnio dos
assaiariados. Portanto, é uma vantagem que thes é conferida e, desde logo, assegu-
rada, ndo se podendo, pois, assimilar a situacdo a de uma lel om tese, absirats e
gerzl, onde ainda ndo hé efetiva constricdo do diseito como naqueta ouira. Cuido,
assim, que o mandado de seguranca ndo ¢ inadequado para proteger contra o que £
desenhado como danoso, de modo atual, ao direito do individuo, Ndo &, pois, de
rejeita-lo fiminarmente”. Seus pares, os ilustres Minisiros, Cunha Peixoto, Décio
Miranda ¢ Soares Mubfoz, o acompanharam, salientando este Gliimo, em voto lapi-
dar: "0 Decreto, atacado no mandado de seguranca, é ato executdrio, pois fixou o
salaric minimo para as diversas regides do pais e, conira os atos executbrios, cabe
mandado de seguranca. Até contra el auto-aglicavel cabe mandado de seguranca’.
Meu eminante ¢ culito colegs de Congregacio na Faculdade de Direite de 5. Paulo,
o erudito Ministro Moreira Alves, votou, porém, em sentido contrério, por entender
gue “decreto gue estabelece salgrio minimo ndo é ato administrative, no sentido de
airibuir 3 determinadas pessoas um direiio”.

Por fim, o plenaric do Supremo Tribunal Fedaﬂral, ao psgar outro maf}giado de
seguranca, reconheceu & possibitidade de impetracso c‘};aquale rer’{aedlo hemlcobcon-v
tra ato normativo que produz efeitos concretas, sé ndo tendo sido ‘reconhemdo c
“writ” por mero lapso do impetrants, consistenie em defeito de técnica processual,

ndc pela matéria suscitada,

No entanto, a colocacBo dos Ministros Cunha Peixoto, Décio Miranda, Soares
Mufioz o Rafael Maver, na vanguarda do controle jurisdicional de qualquer ato do
poder publico que lese dirsito liguido ¢ certo do administrado, mostra a relevancia
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da progressiva construcdo pretoriana da Corte Suprema da Nac#io, constituida ndo
sb por professores de direito, como Alfredo Buzaid, Moreira Alves e Oscar Dias Cor-
reia, como de antigos integrantes do Tribunal Federal de Recursos, Décio Miranda,
Neri da Silveira, Aldir Passarinho, especializados no julgamento de matéria adminis-
trativa, na Corte de que provieram, que é como um verdadeiro Tribunal Administra-
tivo, como ainda por nomes que integraram os mais altos postos na Administracdo
Direta Federai, Francisco Rezek e Rafael Maver e, finalmente, pelos julgadores Bijaci
Falclo e Soares Mufioz.

Em sintese, com apoio em excelentes doutrinadores, sustentamos a responsa-
bilidade civii do Estado em decorréncia {a} de ato legislativo danoso, embora perfei-
to e constitucional desde que, configurando-se como medida geral e impessoai, na
aparéncia, na verdade se apresente como pseudolei em tese; (b} de ato legisiativo
danoso imperfeito, ilegal ou inconstitucional; {¢} de ato regulamentar ou decreto
que exorbite da lei, em que se apdia, hipOiese esta que o Poder Judiciario tem exa-
minado, inexplicavelmente, como "ato legislative” e ndio como "ato administrati-

X3

Vo,
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